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INTRODUCCION 


Gianfranco Pasquino | 


Un manual marca al mismo tiempo un punto de llegada y un punto de partida. 
Si es un buen manual nunca es un punto fijo. En el caso de la ciencia política, 
y en especial de la italiana, un manual, este manual, supone seguramente un punto 
de llegada de más de tres lustros de expansión cuantitativa (y esperemos que cua- 
litativa) de la disciplina. Tres lustros que han llevado al enraizamiento de la ciencia 
política en sus distintos componentes (de la Ciencia de la política a la Política 
comparada, de la Ciencia de la Administración a las Relaciones Internacionales, 
por hablar sólo de las materias más difundidas) en muchas Facultades. Tres lustros 
que han permitido pasar de pocas enseñanzas, al doctorado de investigación en 
ciencia política; que, por último, han visto no sólo la aceptación, sino incluso 
la difusión y la búsqueda del título de «politólogo» (con no pocas atribuciones 
arbitrarias y excesos). 

El terreno recorrido ha sido grande, como demuestra no sólo la «Rivista ita- 
liana di scienza politica», sino el mismo paso de una selección de fragmentos de 
autores extranjeros (con comipiladores italianos) que dio origen a una afortunada 
Antologia di scienza politica', a un auténtico manual escrito completamente por 
autores italianos. Pero no es el momento de caer en la autoexaltación ni de dete- 
nerse a contemplar el pasado. Porque, precisamente, un manual no es sólo un 
punto de llegada. 

Sin embargo,.un manual, casi por definición, debe ofrecer con esmero una 
panorámica del estado de la disciplina. Aunque esta operación pueda parecer 
relativamente sencilla, conviene recordar que en los Estados Unidos de Norteamé- 
rica, el país en el que la ciencia política se ha desarrollado más rápidamente y con 
mayor impetu, sobre todo a partir de la segunda guerra mundial, no se publicó 
tin verdadero manual, ciertamente ambicioso, y seguramente omnicomprensivo, 
hasta 1975 (para un público de cultivadores, preferentemente, pero no exclusiva- 
mente, académicos, que se mueve en torno a los quince mil y para un público 


1 SARTORI, G. (ed.), Antologia di scienza politica, Bologna, 11 Mulino, 1970. 
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de estudiantes también muy numeroso ?. En Francia, una operación similar e igual- 
mente ambiciosa, en un contexto que presume también de una larga e ininterrum- 
pida tradición de reflexión política y politológica, no se publicó un verdadero 
manual hasta 1985?. Mientras en otros países, aparte de textos ocasionales, no 
se ha llevado a cabo una sistematización de la disciplina politológica (siguiendo 
el cauce marcado por manuales significativos de sociología o de ciencias sociales). 
Es cierto que la tarea no es de fácil solución, ni siquiera para nosotros. 
Es verdad que, en parte, el terreno estaba preparado, no sólo por la Antologia 
y la «Rivista» mencionadas, sino también por un Dizionario di politica *, Aun ex- 
cluyendo explícitamente el intento de convertirse en un diccionario de ciencia poli- 
tica, el Dizionario di politica contiene una primera cuidada codificación de muchas 
«voces» importantes en la ciencia política clásica y contemporánea. Pero nuestro 


objetivo era inevitablemente distinto, debiendo intentar una plenitud, sistematici- - 


dad y exhaustividad de tratamiento. 
Afortunadamente, es posible dejar a un lado las viejas controversias, ya supe- 
radas, sobre la definición de la disciplina. A sabiendas, hoy más que ayer, es fácil 
afirmar muy simplemente que la ciencia política es lo que hacen los científicos 
de la política, los politólogos y remitir para una documentación abundante, más 
que representativa, a los volümenes a veces trimestrales y otras bimestrales de 
International Political Science Abstracts, recordar que ya se han celebrado trece 
Congresos mundiales (con cadencia trianual), que a escala internacional y en mu 
chos países los politólogos son más numerosos que los sociólogos, que, por último, 
en su modestia, este manual y la imponente bibliografía (que hemos reducido deli- 
beradamente a sus mínimos términos) al final de cada capítulo constituyen el mejor 
testimonio de cuanto se ha hecho y se está haciendo. u 
También es posible dejar a un lado las estériles batallas acerca de la delimita- 
ción de los campos de análisis y de investigación. Superada la fase más aguda de 
los enfrentamientos, en el transcurso de los cuales las disciplinas fronterizas (filo- 
sofia política, derecho constitucional, sociología, historia política) se preocupaban 
por la «invasión» y la ciencia politica temía ser asfixiada en Ja cuna o quedarse al 
margen de un sistema académico que se renovaba con una lentitud exasperante, 
hoy es posible trazar con claridad y sin pretensiones imperialistas los respectivos 


terrenos, incluso reconociendo también justamente los predecesores comunes, las ' 


líneas comunes de investigación y las peculiaridades metodológicas y sustantivas 
de la ciencia política contemporánea. . m 

Puesto que se trata de un punto de llegada, nuestro manual se propone correc- 
tamente codificar del modo más cuidadoso y comprensivo posible los conocimien- 
tos disponibles. Tras un primer capítulo que traza la evolución de la disciplina, én 
el curso del tiempo y el espacio, señalando de vez en cuando las aportaciones 
conceptuales más importantes y duraderas, el manual afronta la problemática me- 
todológica. Toda disciplina se caracteriza por el objeto (en nuestro caso la política) 
que estudia y por el método con que lo estudia. En el caso de la ciencia polí- 
tica, precisamente por su definición y por la necesidad de diferenciarse respecto 
a las otras disciplinas que estudian la política, adquieren especial importancia la 


2 GREENSTEIN, F. I, y Poissy, N. W. (eds), Handbook of Political Science, Reading, 
Mass., Addison-Wesley, 1975, 8 vols. . " , ere 

3 Grawitz, M., y Leca, J. (eds), Traité de science politique, París, Presses Universitaires 
de France, 1985, 4 vols. Pla ae . 

4 Bossio, N.; Matteucci, N., y Pasaumo, G. (eds), Dizionario di Politica, Torino, UTET, 
1976, trad. castellana. Diccionario de Política, México, Siglo XXI Editores, 1981, 2 vols. 
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identificación y la especificación de métodos propios del análisis politológico y de 
su «especificidad», 

Después de todo, el manual sigue un planteamiento que pretendemos sea clá- 
sico. Primero, la identificación de las formas políticas organizadas en las que los 
hombres históricamente han desarrollado sus actividades políticas (de los regímenes 
democráticos a los regímenes autoritarios en sus diferentes y mutables encarnacio- 
nes) y el análisis de los procesos de instauracón, consolidación, funcionamiento y 
transformaciones que han experimentado. En segundo lugar, dentro de los sistemas 
políticos, el análisis de las modalidades y de los procesos con los que los ciuda- 
danos individuales, grupos y movimientos tratan de influir sobre las opciones poli- 
ticas, la distribución de los recursos, la definición misma de los valores del sis- 
tema político, 

No cabe ninguna duda de que los actores más importantes y significativos en 
los sistemas políticos contemporáneos sean los partidos (sobre los que, además, 
existe una bibliografía amplísima). Con los partidos se llega al corazón del funcio- 
namiento de los sistemas políticos contemporáneos. Una comprensión más profunda 
y afinada de este funcionamiento, con especial atención a los regímenes democráti- 
cos, sólo puede lograrse después de que se examinen las estructuras y los procesos 
de representación política y las estructuras y procesos de la decisión política, en 
síntesis, las asambleas representativo-legislativas y los órganos ejecutivos. 

La modernidad de un sistema político viene dada no sólo por la presencia de 
partidos organizados, sino también por la existencia de una burocracia adminis- 
trativa. Asi, según algunos autores, la burocracia sería el único elemento real- 
mente indispensable para los sistemas políticos, la única estructura caracterizante 
de los Estados contemporáneos, el fenómeno más evidente, más significativo, más 
duradero, probablemente permanente del proceso de modernización. En todo caso, 
la burocracia o las burocracias públicas, civiles y militares, han adquirido tal im- 
portancia que son objeto de estudio por parte de una rama específica de la ciencia 
política: la Ciencia de la Administración. 

Por último, ningún sistema político «nacional» opera en el yacío ni logra ex- 
cluir las influencias provinientes del exterior. Así que, de una manera que se va 
calificando cada vez como más interdependiente, todo sistema político «nacional» 
está expuesto a flujos, influjos, presiones de distinta naturaleza, provinientes del 
ámbito internacional. Ya se trate de la presencia de o de la adhesión a organiza- 
ciones internacionales y/o supranacionales, de procesos de naturaleza transnacio- 


- nal que afectan a algunos subsistemas, como el de partidos o' el sindical, de la 


actividad de las grandes compañías multinacionales, el elemento «externo» ha 
adquirido una importancia no desdeñable. Excluido por razones de espacio (y tam- 
bién como reconocimiento de la autonomía y a la importancia de. las Relaciones 
Internacionales) * un tratamiento autónomo y sistemático de los fenómenos inter- 
nacionales, a partir de los que se refieren a la paz y a la guerra, al orden y al con- 
flicto en la escena internacional, el capítulo final del manual ofrece en cambio las 
coordenadas gracias a las cuales se puede empezar a enfocar una problemática 
distinta: la influencia de la política internacional sobre el funcionamiento y sobre 
la evolución de los sistemas políticos nacionales. 

También por esas razones, fundamentalmente de imposibilidad de cubrir todo 
el campo de la ciencia política entendida en su conjunto, el manual intenta ser 
también un punto de partida. De hecho, además de las Relaciones Internacionales, 


“5 BoNANATE, L., Teoria politica e relazioni internazionali, Milán, Comunitá, 1976. 
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no nos hemos ocupado de sectores de estudio que, sin embargo, gozan de una 
significativa tradición y cuentan con una buena bibliografía (como, por ejemplo, 
las instituciones y el ordenamiento judicial, el poder local, ni, en un ámbito aún 
más específico pero sin duda típico de la ciencia política, los sistemas electorales). 
Por otra parte, razones de espacio y una cierta propensión a no seguir las modas 
nos han aconsejado no entrar, en esta fase caracterizada aún por la elaboración 
de modelos y metodologías, en el terreno de la public policy, de las políticas públi- 
cas y sociales (con demasiada frecuencia, por otra parte, orientadas a la interven- 
ción operativa más que al análisis y la teorización). Pero más de una observación, 
más de una reflexión abren el camino a estos estudios, a estos análisis, a estas 
rospectivas. 

: La ciencia política italiana es a la vez antigua, pudiendo enorgullecerse: de 
una gloriosa tradición que incluye a Maquiavelo y que abarca a Mosca, Pareto 
y Michels, y joven, esencialmente el producto de una reanudación de los estudios 
politológicos en los años sesenta y setenta. Alguno sostendrá que es joven y todavía 
delicada. Nuestra esperanza consiste en que la ciencia política italiana, sin perder 
la frescura, la curiosidad, el arrojo de la juventud, logre crecer y consolidarse sobre 
bases que este manual, dentro de esa obra colectiva que es la «ciencia», hecha de 
múltiples aportaciones, habrá contribuido a sentar, Si este manual logra sugerir 
todo lo que queda aún por hacer, indicar los métodos apropiados y sobre todo la 
necesidad de una real conciencia metodológica, permitir ir más allá de cuanto 
se conoce en el descubrimiento de nuevas fronteras de la ciencia política, habrá 
conseguido con creces sus objetivos. Y, naturalmente, agradeceremos a los estu- 
diantes y colegas que quieran amablemente hacernos llegar sus comentarios, Po 
cas, para contribuir a mejorar un instrumento de trabajo que esperamos sea Ù 
a todos los que creen que un mejor conocimiento de la política produce ciudadanos 
más informados, más conscientemente «críticos» y por lo tanto mejores. 


G. P.. 


25 de abril de 1986. 


Capítulo 1 
NATURALEZA Y EVOLUCION DE LA DISCIPLINA 


Gianfranco Pasquino 


1. El nacimiento de una disciplina 


Delinear la evolución de una disciplina como la ciencia política es una ope- 
ración difícil y compleja por dos tipos de razones. En primer lugar porque su 
historia y la historia de sus cultivadores se entrelazan irremediable, y fecunda- 
mente, con las de otras disciplinas como la filosofía política, la historia de las 
doctrinas y del pensamiento político, el derecho constitucional y, más reciente- 
mente, la sociología, sobre todo y por supueso, la sociología política. No es ca- 
sual, pues, que no exista una auténtica historia de la ciencia política, dejando 
aparte algunos intentos, más o menos meritorios!, Cabría incluso sostener que, 
tanto por el ámbito cronológico más que bimilenario que debería abarcar, como 
por las variadas especializaciones que exige, una historia exhaustiva es algo impo- 
sible, está por encima de la capacidad de cualquier estudioso individual. 

En segundo lugar, la evolución de la ciencia política es continua, y se produce 
tanto à través de la definición y redefinición del objeto de análisis, como a través de 
la elaboración de nuevas técnicas y en especial de nuevos métodos, en búsqueda 
de la «cientificidad». En el transcurso del tiempo, cambiaron por ende tanto el 
objeto (qué es la política) como el método (qué es la ciencia). De manera que 
la evolución de la disciplina puede, y acaso deba, trazarse y analizarse precisa- 
mente en referencia a estas dos modificacions?, ninguna de ellas definitiva y 
ambas susceptibles aún de variaciones y profundizaciohes. 


1 Easton, D., The Political Systems. An Inquiry into the State of Political Science, Nueva 
York, Knopf, 1953; Blum, W. T., Theories of the Political Sistem, Classics of Political 
Thought and Modern Political Analysis, Englewood Cliffs, Prentice Hall, 1965; MACKENZIE, 
W. J. M., Politics and Social Science, Harmondsworth, Penguin, 1967, trad. castellana, Politica 
y ciencia social, Madrid, Aguilar, 1973; Srrerron, H., The Political Sciences, Londres, Rout- . 
ledge and Kegan Paul, 1969; Ricci, D. M., The Tragedy of Political Science. Politics, Schol- 
arship, and Democracy, New Haven-Londrés, Yale University Press, 1984. j 

2 SARTORI, G., La politica. Logica e metodo in scienze sociali, Milán, SugarCo, 1979. 
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Dicho esto, es muy comprensible que se pueda sostener que la ciencia política 
alardea a la vez de raíces profundas en un lejano pasado y orígenes recientes, así 
como de que sus reflexiones hayan acompafiado a todas las fases de desarrollo de 
las experiencias de organización comunitaria del mundo occidental (desde la ciudad- 
Estado griega a los procesos de unificación supranacional) y que se hayan espe- 
cializado, de cómo siguen aliándose con otras disciplinas y de cómo han llegado a 
ser autónomas en un conjunto de relaciones de colaboración y de diferenciación. 

El problema que se plantea con mayor claridad al que intenta reconstruir la 
evolución de la ciencia política consiste en la fijación de una fecha precisa, de 
un giro, en aceptar un momento antes del cual la política se estudiara con métodos 
«pre-científicos» y a partir del cual prevaleciera el uso del método científico y fuera 
éste un elemento discriminante. El riesgo de una operación así es grande. Implica 
no sólo devaluar las aportaciones de todos los estudiosos de la larga fase precien- 
tifica, sino también atribuir un valor seguramente excesivo a los análisis de los 
contemporáneos (nuestros y.del método científico), amén de las controversias gene- 
radas por la misma definición del método científico. 

Parece mucho más fructífero, en cambio, sostener una interpretación abierta 
- y en parte ecléctica (pero no imperialista). La ciencia política es el produc- 

to de un conjunto de contribuciones, reflexiones, análisis de fenómenos polí- | 
ticos madurados, precisamente, en el transcurso de la experiencia política occi- : 
dental. De vez en cuando los estudiosos. se han enfrentado a estos fenómenos ' 
recurriendo a los métodos disponibles en el momento y estudiando en lo concreto 
las temáticas más significativas. Además, ninguno de ellos ha sabido o querido 
nunca (suponiendo que sea posible además de deseable) mantener cuidadosamente 
separados el momento descriptivo del prescriptivo, los hechos de los valores. 
Sin embargo, de cada uno de ellos, de los mejores podemos aún hoy extraer las 
problemáticas más importantes y podemos afirmar que de ellos surgen las primeras 
soluciones clásicas, 


Cualquier intento de interpretación de síntesis tiene que referirse a un manual - 


de historia de las doctrinas y del pensamiento político y a ellos remitimos *, En lo 
que aquí respecta, el recorrido a delinear se refiere ante todo al objeto de la ciencia 
política, y después al método. Desde el principio, por ejemplo con Aristóteles, el, 
objeto cualificante, aunque no exclusivo, del análisis político estaba constituido: 
por el poder. Los modos de adquisición y utilización del poder, su concentración: 
y distribución, su origen y la legitimidad de su ejercicio, su misma definición en: 
cuanto poder político han sido el centro de todos los análisis político desde Aris- 
tóteles, precisamente, a Maquiavelo, de Max Weber a los politólogos contempo- 
ráneos *, Es cierto que han cambiado las técnicas de análisis, recurriendo a ins- 
. trumentos procedentes de la psicología política, con la elaboración de modelos 
matemáticos de medida del poder, con una mayor y mejor formalización del propio 
concepto, Del mismo modo, los procesos de modernización y de diferenciación 
estructural han impuesto una más clara distinción entre poder político y las otras 


3 Brecut, A., Political Theory: The Foundations of Twenty Century Political Thought, 
Princeton, Princeton University Press, 1959, trad. castellana, Teoría Política. Los fundamentos 
del pensamiento político del siglo XX, Barcelona, Ariel, 1963; WoLrN, S., Politics and Vision. 
Continuity and Innovation in Western Political Thought, Boston, Little, Brown and Co., 1960, 
trad. española, Política y Perspectiva. Continuidad y cambio en el pensamiento político, Bue- 
nos Aires, Amorrortu, 1973; PASSERIN D'ENTREVES, A., La dottrina dello Stato, Turin, Giappi- 
chelli, 1962, 

4 Barry, B. (ed.), Power and Political Theory, Londres, Wiley, 1976, 
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formas de poder. Pero, en definitiva, los interrogantes clásicos acerca de quién 
tiene el poder y cómo lo ejerce, interrogantes planteados también de foma norma- 
tiva (sobre quién debería tener el poder y cómo debería ejercerlo) informan atin 
hoy el análisis contemporáneo de la política, la ciencia política. 

El poder parece un fenómeno más sugerente que otros, más general y genera- 
lizado, más difundido y más característico. Pero, en cuanto objeto central del 
análisis político, a menudo ha sido sustituido por el de Estado. La misma expe- 
riencia política occidental ha empujado en esta dirección y ha actuado tam- 
bién en el sentido de introducir fuertes diferencias analíticas entre los estudio- 
sos, en función de los procesos de construcción nacional que tenían que analizar 


(y pronosticar). En este caso también, la historia de las doctrinas políticas y del 


derecho constitucional puede arroja mayor luz sobre el tema. Si en los primeros 
análisis clásicos, de Maquiayelo a Hobbes para entendernos, el problema es el 
de crear el orden político: través del control del poder en el interior de fronteras 
bien definidas?, en otros casos el problema será el de la creación de un Estado 
pluralista (Locke), democrático (Tocqueville y los federalistas estadounidenses). 
fuerte (Hegel y los historicistas alemanes), capaz de asegurar un compromiso entre 
las clases sociales (Kelsen), apto para gobernar la emergencia (Schmitt). 

De esta fase surgieron dos tradiciones analíticas distintas. Por un lado, una 
tradición anglosajona que concede gran atención a los procesos sociales más que 
a las configuraciones estatales; por otro, una tradición continental de análisis de 
las estructuras estatales auténticas, reales, de estudios institucionales. En la primera 
tradición apenas encuentra sitio el derecho, en beneficio de la práctica, de las 
costumbres, del common law; en la segunda el derecho surge como elemento 
central de los procesos políticos, reifica y cristaliza los análisis políticos y, a la 
postre, los constrifie dentro de los confines nacionales. 

Repetidamente, en el curso del tiempo, los distintos estudiosos de la política, 
desde cualquier perspectiva de partida que tomasen, se plantearon el problema 
del método, es decir, de las modalidades con las que recoger las informaciones 
necesarias, cribarlas y filtrarlas para combinarlas en generalizaciones y explica- 
ciones. A la larga, e inevitablemente, la fuente de cada dato y de cada explicación 
fue la historia política, interpretada y utilizada de diferentes maneras. Quizás 
se produce una primera ruptura epistemológica con Maquiavelo, que no sólo se 
refiere a la historia, sino a la observación y en concreto declara querer describit 
lo más objetivamente posible «la realtá effettuale». Desde entonces muchos. estu- 
diosos seguirán a Maquiavelo en la utilización del método de la observación (es 
clásico el análisis de la democracia en América de Tocqueville). Pero no por eso 
perderá la historia su papel en tanto que fuente privilegiada de material sobre 
el que basar generalizaciones y teorías. 

Una vez consolidadas las formaciones estatales, los estudiosos continentales 
volvieron su mirada hacia las modalidades de formación, de recambio, de susti- 
tución de las clases dirigentes. Se encentará así un filón de análisis, particular- 
mente fecundo en el contexto italiano 5, centrado sobre la clase política, que inten- 
tará superar las tradicionales problemáticas del poder y del Estado, con el objetivo 
de lograr mayor concreción y mayor adecuación a la realidad. Los análisis de 
Mosca, Pareto y Michels, de estudiosos que provienen de disciplinas distintas, 


i y QA e M., Alla ricerca dell'ordine politico. Da Machievelli a Tocqueville, Bolonia, 


$ BOBBIO, N., Saggi sulla scienza politica in Italia, Bari, Laterza, 1969. 
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del derecho constitucional, la economía política y el análisis de las organizaciones 
respectivamente, son probablemente las últimas contribuciones clásicas que, en 
un sentido no descalificador, pueden definirse como pre-científicas. 

En efecto, a caballo entre los siglos xix y xx se inicia una auténtica revolución 
científica en el mundo centroeuropeo que con la física (Einstein), el psicoanálisis 
(Freud), la filosofía analítica (Wittgenstein y el más amplio círculo de Viena) 
influirá también en las ciencias sociales y la ciencia política, Aún no se ha escrito 
esta historia en sus detalles. Por lo que respecta a las ciencias sociales (y por 
tanto también a la ciencia política), las tensiones metodológicas se hicieron espe- 
cialmente fuertes. Aparece la ambición de imitar a las ciencias naturales, de 
copiar sus técnicas de investigación, de producir explicaciones y generalizaciones 
bajo la forma de causa y efecto, con fuerza de leyes. Max Weber, situado a caballo 
de la vertiente, participa del movimiento de renovación metodológica, asume sus 
consecuencias, experimenta los nuevos métodos y elabora originales perspectivas 
de análisis”, 

En esta fase, rica en entusiasmos y densa en desafíos, la ciencia política como 
disciplina autónoma o no se afirma o incluso está en peligro sin más de desapa- 
recer. El fascismo y el nazismo, por un lado, aplastarán cualquier reflexión política, 
específica y harán retroceder decenios, en sus contextos respectivos, a todas las 
ciencias sociales (mientras la gran diáspora de estudiosos alemanes dará un nuevo 


vigor a las ciencias sociales estadounidenses, naturalmente). Por otro lado la ten- : 


dencia va en la dirección de una unificación de las ciencias sociales (o incluso de 
todas las «ciencias», en torno a un método compartido, como revelará el ambi- 
cioso proyecto de Otto Neurath de la Encyclopedia of Unified Sciences, 1932), en 
la cual la ciencia política perdería su autonomía tan trabajosamente buscada res- 
pecto de las disciplinas cercanas (filosofía política, historia política, derecho cons- 
titucional) y recién conquistada, pero todavía puesta en cuestión respecto a la 
economía política en la poderosa interpretación marxiana que hace de la política 
una mera superestructura. 

Serán otros derroteros los que vuelvan a dar un respiro y un análisis autónomo 
a la ciencia política y a la vez influyan sobre su paradigma. Por una parte, la 
innegable manifestación de la autonomía de lo político en experiencias tan distan- 
tes, y sin embargo tan importantes como el New Deal, el nazismo y el estalinismo 
(contra el que Trotsky pronosticaba una revolución precisamente «política») y 
todas ellas necesitadas de un análisis especialmente politológico (del que el caso 
más controvertido sigue siendo el de Neumann) ë. Por otro lado, la difusión de 
los análisis de antropología política en sociedades definibles como sin estado, so- 
bre los que hay disponible una amplia bibliografía’, pero no sin política. Así se 
hacía camino la imprescindible necesidad de redefinición del objeto de la ciencia 
política que ya no podía ser ni simplemente el poder ni el Estado. El poder tenía 
que ser calificado como político y no podía referirse, tautológicamente, al Estado; 
y, por otra parte, las sociedades sin Estado mostraban la existencia de actividades 
políticas. De ahí la nueva definición de política a que llegaba, tras una amplia 


7 WenER, M., Gesammelte Aufsätze zur Wissenschafislehre, Tubingia, Mohr, 1922, tra- 
trucción española, Ensayos sobre metodología sociológica, Buenos Aires, Amorrortu, 1973. 

8 NEUMANN, F., Behemoth. The Structure and Practice of National Socialism, Nueva York, 
Oxford University Press, 1942, trad. española, Behemoth. Estructura y práctica del nacional- 
socialismo, México, Fondo de Cultura Económica, 1983, 

9 Easton, D., Political Anthropology, en B. Siegel (ed.), «Biennial Review of Anthropo- 
logy», Stanford, Stanford University Press, 1959, pp. 210-262. 
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exploración histórico-crítica, David Easton como actividad de «asignación impera- 
tiva de valores para una sociedad». De ahí, pues, la propuesta metodológica de 
un análisis sistémico de la política "^. 


2. Easton y el conductismo político 


Con Easton se lleva a término un largo discurso acerca de qué es política y 
qué es ciencia. La respuesta de Easton es que la política no se puede expresar 
sólo como poder, tanto porque en todo caso es necesario distinguir entre las dife- 
rentes formas de poder y por consiguiente definir el atributo «político» de aquella 
forma que debe interesar a los científicos de la política, ni puede buscarse sólo en el 
análisis del Estado. Por un lado el poder es demasiado, cuando no es específica- 
mente político, y por otro, es demasiado poco, porque política no es sólo conflicto, 
sino que también es multiplicidad de formas de colaboración, de coalición, de 
consenso. En cuanto al Estado, representa una forma transitoria de organización 
política. Había política antes del nacimiento del Estado, como lo conocemos de 
de algún siglo a esta parte ": habrá política incluso cuando el Estado sea susti- . 
tuído por otras formas de organización política; y, naturalmente, hay política tam- 
bién en niveles inferiores al Estado y en las relaciones entre Estados. 

Política es, pues, «asignación imperativa de valores para una sociedad». Lo que 
significa que no es necesaria una coincidencia con una forma organizativa (y por 
tanto hay política también en las sociedades sin Estado, en el interior de las orga- 
nizaciones partidistas, sindicales, en el ámbito del Parlamento, en las relaciones 
entre Parlamento y Ejecutivo, y así sucesivamente). El lugar de la política será 
el sistema político identificado como «un sistema de interacciones, abstraídas de la 
totalidad de los comportamientos sociales, a través de las cuales los valores se 
asignan de modo imperativo para una sociedad» Y 

El discurso de Easton, nutrido ampliamente con aportaciones antropológicas 
y sociológicas (en especial en lo que respecta a los conceptos de estructura y fun- 
ción), atento a las aportaciones de la cibernética más que de la economía, se 
mueve en btisqueda de los elementos que hagan al análisis de la política lo más 
«científico» posible. En este camino, el encuentro crucial se produce con el com- 
portamentismo. Nacido y desarrollado en el estudio de la psicología, el comporta- 
mentismo en política se caracteriza por un lado por la insistencia que pone en la 
necesidad de observar y analizar los comportamientos concretos de los actores 
políticos (individuos, grupos, movimientos, organizaciones) y por otro por el re- 
curso a (y la elaboración de) técnicas específicas tales como entrevistas, sondeos 
de opinión, análisis de contenido, simulaciones, hasta las más refinadas cuantifi- 
caciones. Según Easton, caminando en esta dirección es como el análisis de la 
política puede aproximarse a ser ciencia. 

Ciencia es, en la visión comportamentista que se difundirá ampliamente en 
el contexto estadounidense, tener presente y tratar de conseguir los siguientes 


10 Easton, D., A Systems Analysis of Political Life, Nueva York, Wiley, 1965, y A Frame- 
work for Political Analysis, Chicago, University of Chicago Press, 1965. Un capítulo del pri- 
mero está traducido al castellano, en EAsTON, D. (ed.), Enfoques sobre teoría politica; Buenos 
Aires, Amorrortu, 1969 (cap. 7); la trad. castellana del segundo, Esquema para el análisis 
politico, Buenos Aires, Amorrortu, 1969, 

11 RUFFILLI, R. (ed.), Crisi dello Stato e storiografia contemporanea, Bolonia, Il Mulino, 
1979. 

2 Easton, D., A Framework..., op. cit. 
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objetivos: 1) descubrir las regularidades en los comportamientos políticos que se 
presten a ser expresadas en generalizaciones o teorías con valor explicativo y 
predictivo; 2) someterlos a verificación, lo que equivale a decir confrontarlos con 
comportamientos y actividades similares para probar su capacidad explicativa; 
3) elaborar rigurosas técnicas de observación, recogida, registro e interpretación de 
datos; 4) proceder a la cuantificación, lo que quiere decir, en la medida de lo posi- 
ble, «medir» los fenómenos a fin de obtener la mayor precisión; 5) mantener sepa- 
rados los valores de los hechos, en el conocimiento de que la valoración ética y 
la explicación empírica suponen dos tipos distintos de proposiciones, sin negar 
por esto al científico de la política que exprese proposiciones de ambos tipos; 
6)proponerse la sistematización de los conocimientos adquiridos en una estrecha 
interconexión de teoría e investigación («la investigación no guiada por la teoría 
puede ser insignificante y la teoría no sostenible con datos puede ser improduc- 
tiva»); 7) mirar a la ciencia pura ya que, aun cuando la aplicación del saber sea 
importante, la comprensión y la interpretación del comportamiento político pre- 
ceden lógicamente a cualquier esfuerzo de aplicación y lo fundan sobre bases 
sólidas; 8) operar en la dirección de una integración entre las ciencias sociales, ya 
que «las investigaciones en el campo político pueden ignorar las conclusiones a 
que llegan las otras disciplinas sólo a costa de debilitar la validez y la generalidad 
de sus propios resultados. El reconocimiento de este lazo contribuirá a devolver 
a la ciencia política la posición que tenía en los siglos pasados y a volver a colo- 
carla en el centro de las ciencias sociales». 

Easton lleva a sus últimas consecuencias un proceso iniciado en torno a los 
años veinte de redifinición de la política y de alejamiento de las disciplinas huma- 
nísticas y de acercamiento a las ciencias naturales, casi de imitación pue 
tica. Se podría hablar de una auténtica ruptura epistemológica en cuanto que la 
aplicación de los principios fundamentales del comportamentismo parece empujar 
en la dirección de una «cientificidad» desconocida para los anteriores cultivadores 
del análisis político y, por el otro lado, la disponibilidad de nuevos ep m 
y nuevas técnicas parecen favorecer la busqueda de la «cientificidad». E] resul- 
tado global de esta fase, en cambio, no se puede definir como de una mayor «cien- 
tificidad». En numerosos cultivadores de la ciencia política se manifiesta Segura- 
mente mayor atención en la elaboración de las hipótesis, en la recogida de datos, en 
la formulación de explicaciones:.una necesidad más intensa de cientificidad. 
En muchos otros, en cambio, las técnicas se imponen sobre las teorías (que siguen 
siendo pocas y como mucho de nivel medio) y aparece así la desastrosa tendencia 
al hiperfactualismo, a la recogida desordenada y sin sentido de datos cada vez 
más abundantes y a la medida prematura de fenómenos a menudo, o cada día 
más, irrelevantes. Así, al final de esta fase, la ciencia política. corre incluso el 
riesgo de perder su recién conquistada autonomía, su especificidad de objeto y 
de método asediada como está por otras disciplinas y, en especial, por la political 
' economy ?, ) 

Y, por ültimo, bien porque se amplía considerablemente el número de casos 
(de sistemas políticos) que se pueden estudiar (tras el nacimiento de nuevos e. 
dos que siguió a los procesos de descolonización) o bien porque se amplía e 
ámbito de la intervención del Estado en la sociedad civil (en la onda del keyne- 


B Lipset, S. M. (ed), Politics and the Social Sciences, Nueva York, Oxford University 
Press, 1969, trad. castellana, Politica y Ciencias Sociales, Madrid, Guadiana de Publicacio- 
nes, 1971. 
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sianismo y del welfare), la política como actividad de «asignación imperativa de 
valores para una sociedad» se encuentra con que es no sólo sugerente, sino cada 


_ Vez más importante. Y el análisis político debe hacer frente a nuevos problemas, 


a nuevos desafíos, a la expansión inesperada de su campo. 


3. La situación actual 


En una reconstrucción, aunque demasiado sintética, de los estudios politoló- 


` gicos al final de los años cincuenta, Gabriel Almond y Bingham Powell les repro- 


chaban tres defectos fundamentales. En primer lugar, el provincialismo, lo que 
equivale a decir que el análisis de los sistemas políticos se había concentrado 
fundamentalmente en unos pocos sistemas del área europea occidental, en las 
grandes democracias (Gran Bretafia, Estados Unidos de América del Norte, Alema- 
nia y Francia) y en'la Unión Soviética. En segundo lugar, el descriptivismo, es 
decir, que la mayor parte de los estudios se limitaban a describir las características 
de los sistemas políticos analizados sin ninguna preocupación teórica, sin ninguna 
ambición de elaborar teorías o de someterlas a la criba en el caso concreto, sin 
ningán intento de comparación explícita, seria, rigurosa. En tercer lugar, el forma- 
lismo, una excesiva atención a las variables formales, a las instituciones, a las 
normas y a los procedimientos, con total menoscabo del funcionamiento real de 
los sistemas políticos, de las interacciones entre estructuras, de los procesos, de los 
cambios. Salvo contadas excepciones, la ciencia política de los afios cincuenta era 
por tanto fundamentalmente eurocéntrica, descriptiva y formalista. 

Si Easton se esforzaba en la dirección del comportamentismo para conducirla 
a través del camino de la teorización y la cientificidad, Almond y Powell propo- 
nían en cambio moverse en la dirección de la política comparada y del desarrollo 
político ", La respuesta a la expansión del campo de la política debe ser la acep- 
tación del desafío y la preparación de instrumentos con los que comparar los 
sistemas políticos y analizar sus procesos de formación, funcionamiento, cambio. 

De alguna manera, las críticas de Almond y Powell daban más en el blanco 
en lo que se refería a la ciencia política estadounidense. De hecho, por un lado 
la ciencia política europea siempre había sido un poco menos formalista de lo 
que cabía pensar, en los clásicos estudios sobre la clase política y los partidos 
(de Ostrogorski a Michels), así como en el análisis de las formas de gobierno: de 
Friedrich a Finer 5. Por otro lado, su interés por las. estructuras formales, por las 
instituciones, por los procedimientos implicaba una peculiaridad irrenunciable 
del desarrollo histórico, al menos de la Europa continental en la que el Estado 
cuenta mucho más que en los Estados Unidos de América del Norte, una sociedad 
sin pasado feudal. 

En cualquier caso, es cierto que la irrupción en la escena política de nuevos 
Estados fuera de la tradicional área de interés e influencia de la cultura occidental, 


4 ALMOND, G. A., y POWELL, B. G., Comparative Politics, A Developmental Approach, 
Boston, Little, Brown and Co., 1966, trad. castellana, Política comparada: una concepción 
evolutiva, Buenos Aires, Paidós, 1972. 

5 FRIEDRICH, C. J., Constitutional Government and Politics, Nueva York, Harper and 
Row, 1932, trad. castellana, Gobierno Constitucional y Democracia, Madrid, Centro de Estu- 
dios Constitucionales, 1974; Finer, H., Theory and Practice of Modern Government, Nueva 


York, Harry Holt and Co., 1949, trad, castellana, Teoría y práctica del gobierno moderno, 
Madrid, Tecnos. 
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tanto de la diáspora anglosajona como de la hispano-portuguesa, creó grandes 


problemas analíticos, obligando y haciendo posible a la vez la elaboración de. 


paradigmas menos etnocéntricos, menos formalistas, menos descriptivos. Pero, na- 
turalmente, lo que es posible no es practicable de inmediato. Asi, para entender 
de veras lo que ocurre en la ciencia política al comienzo de los años sesenta es 
preciso retroceder algunos pasos hacia atrás y analizar los campos de especializa- 
ción previos. 

Las críticas a la producción global de los científicos políticos podían ser convin- 
centes, pero existían algunas excepciones significativas de análisis no formalistas, 
no meramente descriptivos, aunque basados por supuesto en contextos nacionales 
europeos (ante la carencia de material válido proviniente de otros contextos). Los 
campos de análisis estaban constituidos por las organizaciones políticas más im- 
portantes, los partidos, por los procesos políticos más significativos, los electora- 
les 5, por los sistemas políticos nacionales o por comparaciones (como las de Frie- 
drich y Finer). . 

Sin embargo, Almond y Powell habían dado en el clavo sugiriendo la existencia 
de una sustancial «idiosincrasia» para análisis comparado en ciencia política. 
Almond, pionero en este terreno, así como en el del desarrollo político, en sus 
primeros intentos sólo consiguió indicaciones de sentido comin, criticables en mu- 
chos aspectos y en seguida criticadas. Vale la pena que nos detengamos en aquella 
clasificación que data de 1956, porque revela los límites de gran parte de la cien- 
cia política de entonces, a pesar del esfuerzo por ir más allá. Almond " distingue 
cuatro tipos de sistemas políticos a partir de la calidad de la cultura política (de 
las orientaciones respecto al sistema y a los otros miembros del sistema) y de la 
presencia de grupos en competición (pluralismo): los sistemas políticos angloameri- 
canos; los sistemas políticos continentales; los sistemas políticos pre-industriales; 
los sistemas políticos totalitarios. El inconveniente más claro de esta clasificación 
se encuentra en el hecho de que no es ni exhaustiva ni exclusiva. De hecho, según 
Almond, los sistemas políticos de Escandinavia y de los Países Bajos combinan 
características, tanto de los sistemas anglo-americanos como de los continentales, 
por lo que podrían ser ubicados en más de una clase (por tanto la clasificación no 
sería exclusiva) y al mismo tiempo no se encuadran en ninguna clase (por lo que 
no es exhaustiva). 

El punto a subrayar no consiste tanto en las carencias de la clasificación pro- 
puesta por Almond cuanto más bien en el hecho de que incluso un intento que 
quiere superar los tradicionales inconvenientes se encontrase con el problema del 
etnocentrismo, De hecho son los sistemas políticos anglo-americanos los que, de 
alguna manera, constituyen el modelo con el que comparar los otros sistemas y 
diferenciarlos. Tendrá que pasar algún tiempo antes de que la clasificación de 
Almond fuera definitivamente refutada , No obstante, a pesar de no pocos estu- 
dios todavía etnocéntricos consciente o inconscientemente, es indudable que, en el 
terreno de las comparaciones (y gracias a ellas), la ciencia política ha logrado evitar 
los más burdos errores del pasado, reconocer las diversidades y diferencias sin 
atribuir primacías (paradójicamente, a veces, «relativizando» en exceso la impor- 


16 SIEGFRIED, A., Tableau politique de la France de l'Ouest sous la Troisième République, 
París, Colin, 1913. ` ats . 

U ALMOND, G. A., Political Development. Essays in Heuristic Theory, Boston, Little, Brown 
and Co., 1970. ` : 

18 LIJPHART, À., Typologies of Democratic Systems, en «Comparative Political Studies», 
1, 1968, pp. 3-44; y Consociational Democracy, en «World Politics», 21, 1969, pp. 207-224. 
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-tancia y la posibilidad de la democracia, confudiendo la imitación de estructuras de 

los regímenes democráticos con la difusión de los procesos democráticos: las pri- 
meras tienen su propia historia y su propia especificidad irreductibles; los segun- 
dos poseen, en cambio, elementos —como la tutela y la promoción de los derechos 
civiles, políticos y sociales— que no sólo pueden, sino que deben generalizarse, si 
el objetivo es la creación de un régimen democrático). 

Precisamente, junto a la política comparada, se hacía camino la exigencia de 
plantear un discurso riguroso de desarrollo político, es decir, de análisis de los 
procesos históricos mediante los cuales los distintos sistemas políticos se dieron 
una determinada configuración, de sus diferencias y de sus semejanzas, La litera- 
tura sobre el tema es muy amplia *; de especial importancia es el estudio de Stein 
Rokkan dedicado a Europa? que produjo un auténtico paradigma del desarrollo 
político. A partir de ese momento, es decir, desde el principio de los afios sesenta 
a hoy, se dibujaron claramente las dos vías fundamentales por las que trans- 
curre la ciencia política: modernización y desarrollo político y análisis político 
comparado. 

Sin embargo, muchos de los estudios relativos al desarrollo político caen dentro 
de las críticas planteadas por Almond y Powell a la ciencia política tradicional: 
son etnocéntricos, descriptivos y a menudo formalistas (aunque, por supuesto, no 
«institucionalistás», puesto que, desgraciadamente, aún no están en condiciones : 
de suministrar un buen análisis de las nacientes instituciones en muchos países del 
Tercer Mundo). Por otro lado, también en este terreno aparecen aportaciones im- 
portantes, con aspectos comparados, macrosociológicos y teóricos"! capaces de 
colocar a la política en su puesto central en los procesos de desarrollo y de huir 
de la unilinealidad de demasiadas interpretaciones. Por otra parte, el sector de 
los estudios sobre desarrollo político, tras una fase de gran expansión, parece 
encontrarse desde hace algunos años en decadencia cuantitativa (y cualitativa). 
Ello parece que se debe fundamentalmente a dos tipos de factores. En primer 
lugar, a un menor interés global por los países del Tercer Mundo, una vez supe- 
rado el estadio de la descolonización y de construcción de las instituciones. En 
segundo lugar, a una menor disponibilidad de fondos para investigaciones en este 
campo, que suelen ser costosas y muy laboriosas. 

En cuanto a la política comparada, en gran medida ha conquistado el campo 
de la ciencia política tanto como método cuanto como contenido. Es decir, que 
la lección de los clásicos y la de los contemporáneos ? han: actuado de modo fe- 
cundo, para impúlsar en la dirección del análisis de sistemas politicos, de subsis- 
temas (como los partidos, los sindicatos, las burocracias), de procesos (como los 
de toma de decisiones) que están fundados teóricamente y tienen un sustrato his- 
tórico. Por otra parte, algunos de los análisis comparados clásicos de hecho 


1 Pasquino, G., Modernizzazione e sviluppo politico, Bolonia, Il Mulino, 1970, trad. cas- 
tellana, Modernización y desarrollo político, Barcelona, Nova Terra, 1974. 

20 RokkaN, S., Citiziens, Elections, Parties. Approaches to the Comparative Study of Pro- 
cesses of Development, Oslo, Universitetsforlaget, 1970, 

2 ZOLBERG, A., Creating Political Order. The Party-States of West Africa, Chicago, Rand 
McNally, 1966; Moore, B., Social Origins of Dictatorship and Democracy, Boston, Beacon 
Press, 1966, trad. castellana, Los orígenes sociales de la dictadura y la democracia, Barcelona, 
20 HUNTINGTON, S. P., Political Order in Changing Societies, New Haven, Yale University 

ress, 1968. 

Z Para los clásicos, cfr. SMELSER, N. J., Comparative Methods in the Social Sciences, 
Englewood Cliffs, Prentice Hall, 1976; para los contemporáneos, cfr, SARTORI, G., La politica 
comparata: premesse e problemi, en «Rivista italiana di scienza politica», 1, 1971, pp. 3-66. 
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se efectuaron mediante grandes investigaciones internacionales, con sondeos de 
opinión 2. 


4. Nuevas vías 


Distinguir las dos vías fundamentales de la disciplina no significa de puis 
manera que se puede meter toda la ciencia política dentro de ellas ni que Fi agote 
en ellas. Así que la ciencia política en general y la ciencia política en ap ad 
países en que más se practica dan hoy una impresión global de plura ues 

` enfoques, técnicas y métodos, de variedades y de temas e incluso de confusión 
de resultados. Debido a que está bastante consolidada, como nunca lo estuvo en 
su historia, la disciplina ya no está unificada ni es unificable bajo la égida de una 
interpretación, de una única teorización, de líneas uniformes de are 

A fin de poner orden en un campo que resulta amplisimo no sdlo desde F 
punto de vista de sus cultivadores (fundamentalmente académicos, pad e 
veinte mil personas, de las que al menos las tres cuartas partes trabajan a os 
Estados Unidos), sino también desde el punto de vista de la producción de libros 
y artículos (existen numerosas revistas nacionales especializadas como la nA 
Political Science Review», fundada en 1906; la «Revue Francaise de Science Poli- 
tique», fundada en 1950; el «British Journal of Political Science», fundado le 
1970; la «Rivista italiana di scienza politica», fundada en 1971; una revista de 
European Consortium jor Political Research, el «European Journal of Political 
Research», fundado en 1972; y la revista de la Asociación Internacional de Cien- 
cia Política «International Political Science Review», fundada en 1979; además 
de numerosas revistas aün más especializadas, como, por ejemplo, el «Legislative 
Studies Quarterly» o «Armed Forces and Society» y revistas de carácter a 
ciplinar, en Italia, por ejemplo, «Il Politico» y, entre las mejores en lengua inglesa, 
«World Politics» —N. del T.—) se comprende fácilmente que sea necesario ipi 
ger una línea interpretativa o bien, al menos, utilizar algunos criterios analíticos tá 
suficientemente precisos y al mismo tiempo flexibles para no desdibujar aei o 
las diferencias, por ejemplo nacionales, que en alguna medida siguen existiendo. 

Un punto de partida útil consiste en combinar los objetivos que Easton asig- 
naba al conductismo con los «cinco fragmentos en busca de unidad» que propone 

== Dahl” después del éxito del conductismo. En orden creciente de complejidad de 
los objetivos y de su integración en el cuerpo de la disciplina, se puede partir 
de la cuantificación. Si había que dar una batalla para la introducción de técnicas 
cuantitativas, para la medición de los fenómenos políticos, para lograr un rigor 
analítico que condujera a explicaciones cuantificables, esta batalla está en gran 
medida ganada. Y, de alguna forma, la victoria puede incluso parecer m 
En la ciencia política, como testimonia la mayor parte de los artículos pub ca- 
dos en las revistas especializadas y sobre todo en la «American Political Science 


E ivi iti ttitudes and Democracy in 
3 ALMOND, G. A., y VERBA, S, The Civic Culture, Political A ma à 

Five Nations, Princeton, Princeton University Press, 1963, trad. esp., La cultura cívica. pes 

dio sobre la participación política democrática en cinco naciones, Madrid, Euramérica, D 

BARNES, S., y Kaase, M., ef al., Political Action. Mass Participation in Five Western Democr 

i verl ills-Londres, Sage Publications, 1979. — f : 

ae ae Ri À., The Behavioral Approach in Political icri a for a Monument 

ful Protest, en «American Political Science Review», j, 1961. ; ] 
py En España cabe citar la Revista de Estudios Políticos, la Revista Española de 
Investigaciones Sociológicas y Sistema. 
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Review», está ya muy difundido el recurso a técnicas cuantitativas. La descon- 
fianza hacia estas técnicas ha disminuido claramente, forman ya parte del bagaje 


. profesional de muchos estudiosos y en medida creciente, casi generalizada de los 


más jóvenes. Al mismo tiempo, sin embargo, se ha visto claramente cómo con 
frecuencia la cuantificación sigue siendo prematura y el mero recurso a esas técni- 
cas ha permitido pocos avances. En resumen, las técnicas están bien, son útiles, 
a veces indispensables, pero tienen.el peligro de quedarse reducidas al análisis 
y a la solución de un námero de problemas muy concretos si no están explícita- 
mente ligadas a nuevas teorizaciones, o bien corren el peligro de dar respuestas a 
problemas poco importantes. i 

El segundo objetivo general, o fragmento en busca de unidad, se refiere a lo 
que Dahl define como ciencia política empírica. El conductismo tuvo el gran 
mérito de exigir de sus seguidores (aunque no todos fueran fieles al precepto y a 
la enseñanza) la búsqueda de constantes en los comportamientos políticos, la ela- 
boración de generalizaciones a partir de las regularidades observadas, la compro- 
bación de las generalizaciones elaboradas. La descripción de los fenómenos, acom- 
pañada de la recogida de datos, de su acumulación y posterior utilización, incluso 
en series diacrónicas, fue por supuesto más fácil y más propia de algunos campos 
(por ejemplo, el electoral que, en casi todos los países, está muy desarrollado, 
desde los Estados Unidos a Francia, de Gran Bretaña a los países escandinavos, de 
la República Federal Alemana a Italia) ^ y ha llevado a la formulación de teo- 
rías de alcance medio sobre el comportamiento electoral (por ejemplo, en el con- 
texto estadounidense, acerca de la distinta importancia que tienen, en la determi- 
nación del comportamiento del voto, las variables de identificación partidista, 
candidato en liza, temáticas tocadas). 

En cualquier caso, los análisis de los comportamientos electorales han permi- 
tido, y a veces incluso impuesto, aquella integración entre disciplinas que propug- 
naba Easton (además de ser particularmente susceptibles dé tratamiento con 
técnicas estadísticas y métodos matemáticos). De hecho, por un lado la sociolo- 
gía, con la explicación de la estructura de clases de un determinado país o de una 
determinada región; por otro, la historia con la explicación de las modalidades de 
formación de determinados grupos, y por otro la psicología social contribuyen 
a plasmar interpretaciones profundas de los comportamientos electorales y de sus 
variaciones en el tiempo (incluso enriquecidas posteriormente por un estudio de 
las organizaciones partidistas en liza, de las modalidades de competición y de co- 
municación política), En conjunto, este sector de estudio, sus técnicas, sus resul- 
tados han avanzado tanto que ya no constituyen un objeto problemático en la 
disciplina representando, por lo tanto, uno de los sectores mayoritariamente segui- 
dos e interesantes para la política de las democracias competitivas y, cabría aña- 
dir, uno de los sectores que se prestan más a una intervención operativa, de 
ingeniería de cambio de las reglas con el fin de conseguir determinados resulta- 
dos, por ejemplo en la transición de un régimen autoritario a un régimen demo- 
crático, para garantizar representación y capacidad de decisión sin fragmentar el 
sistema de partidos. 

Por último, y en relación con algunas tendencias a la cuantificación, la ciencia 
política empírica ha acentuado y consolidado el recurso a las técnicas empíricas 
de investigación, en todas sus variantes, desde la observación participante a la 


5 Rose, R. (ed), Electoral Behaviour. A Comparative Handbook, Nueva York, Free 
Press, 1974. 
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investigación de campo, de las entrevistas a los sondeos de opinión, de la recogida 
a la elaboración de datos ya disponibles, pero de manera fragmentaria y no siste- 
mática. Sobre este punto, sin embargo, hay que sefialar dos cambios importantes. 
El primero es que se ha abierto un debate metodológico, que afecta a todas las 
ciencias sociales, sobre qué es en realidad el método científico, y ello ha llevado 
a algún replanteamiento y a una mayor conciencia en el recurso a técnicas que 
tratan de traducir los postulados positivistas inmediatamente en programas de 
investigación, incluso cuantitativa. El segundo cambio es que la ciencia política 
empírica se ha asentado como objetivo de fondo. Pero, justamente, ha reducido 
su «agresividad» y convive hoy con otras perspectivas distintas (de manera más 
o menos fructífera, segán los países y, por supuesto, los estudiosos). 

Si la ciencia política empírica trata de identificar, describir, analizar y evaluar 
lo que existe, sin otras preocupaciones, coincidiría con el objetivo de crear una 
ciencia pura. Paradójicamente, en cambio, de la ciencia política empírica vienen 
poderosos estímulos al análisis aplicado. Se ha abierto así, recientemente, un 
nuevo campo de estudios definible en sentido amplio como public policies (aná- 
lisis de las políticas públicas). Es este probablemente el sector que experimenta 
un mayor crecimiento en los años ochenta (como la modernización y el desarrollo 
político lo fueron en los años sesenta). Merece la pena que nos detengamos un 
poco en enunciar los elementos más importantes de este nuevo sector L4 

El núcleo de estos estudios consiste en el análisis de los procesos de toma de 
decisión, en la descripción de los ordenamientos institucionales y de su influencia 
sobre los procesos de decisión, en la identificación de los participantes y de las 
coaliciones que pueden formar, en la evaluación.de la incidencia y los efectos 
de las distintas coaliciones, de los llamados policy networks o issue networks, 
sobre las decisiones. En cualquier caso, los estudios de las políticas páblicas, en 
la medida en que no estén pura y simplemente orientados a las soluciones de pro- 
blemas concretos, inmediatos, contingentes (en cuyo caso el científico de la política 
se transformaría en técnico de intervención inmediata), pueden contribuir a la 
renovación de algunas problemáticas clásicas de la ciencia política. Por ejemplo, 
es indudable que, gracias a una refinada identificación y descripción de los par- 
ticipantes en los procesos de toma de decisión será posible plantear (y resolver) 
mejor el problema de la existencia o no de una clase política, de una elite polí- 
tica, de un complejo militar-industrial, de una partitocracia. También es probable 
que, gracias a los estudios de políticas públicas sea más fácil contemplar por 
dentro la problemática del neo-corporativismo (es decir, de la posibilidad de que 
- gobiernos, sindicatos y asociaciones de empresarios concierten estrechamente, fuera 
del control parlamentario y de las instancias clásicas de la democracia represen- 
tativa, grandes temas de política económica, industrial, social) y superar generali- 
zaciones a menudo muy vagas y poco convincentes. 

Por último, en alguna medida, los estudios de políticas públicas llaman la 
atención sobre la importancia de la política frente a no pocos y desmañados inten- 
tos de «anegar» la política en lo económico (como hace parte de un marxismo mal 
entendido y llevado a sus extremos) o en lo social (como desean algunas tenden- 
cias sociológicas bastante difundidas) e incluso frente a algunas concepciones 
politológicas que quieren a la política autónoma y separada, no influida por pro- 


% Reconint, G., Public Choice: una teoria per l'analisi delle politiche pubbliche, en «Stato 
e Mercato», 4, 1984, pp. 299-328, y del mismo autor, Le politiche sociali in Italia: metodi di 
analisi, en «Rivista italiana di scienza politica», XV, 1985, pp. 335-377. 
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cesos económicos y sociales, encerrada en una torre de marfil desde la que dicta 


. y guía los procesos sin sufrir más que de modo limitadísimo sus influencias reci- 


procas (no es ajeno a estos riesgos el mismo esfuerzo teórico de Easton). 

En los estudios de políticas públicas, pues, la política cuenta mucho, Y, sin 
embargo, los mismos policy studies encierran dos riesgos. Por un lado d de una 
interpretación reductiva de la política como conjunto de interacciones entre indi- 
viduos, expertos, grupos y asociaciones, con escasa atención hacia las instancias 
estructurales y a las motivaciones ideológicas (y en ocasiones a la historia de esas 
interacciones). Por otro lado, el riesgo de estar hasta tal punto dominados por 
lo contingente, que no saben producir generalizaciones aplicables en otros con- 
textos, en otros ámbitos, en otros ambientes (nacionales o transnacionales); el 
riesgo de una teorización incompleta o inexistente, 

Cabe, por tanto, no estar satisfecho de los policy studies por dos tipos de ra- 
zones, En sintesis, por su escasa consideración de la historia (de los indivi- 
duos, de lo$ grupos, de las instituciones en las que se crean y se confrontan los 
policy networks), y por su escasa inclinación teórica. Las dos insatisfacciones, por 
Otra parte, se encontraban ya en el conductismo clásico. Y, de hecho, el tercer 
fragmento en busca de unidad es, segán Dahl, el uso de la historia. «En ‘st interés 
por analizar lo que es, el científico politico conductista ha encontrado dificil hacer 
un uso sistemático de lo que ha sido»”. El tema, como se subraya oportunamente 
en el capítulo de Bartolini, se refiere no al recurso al método historiográfico, sino 
: la utilización del material ofrecido por la historia para el análisis político. 
ners pide a la afirmación de Dahl han asistido a una clara mejoría de la 
, Debido a que, por razones obvias, la dimensión diacrónica de la ciencia polí- 
tica en cualquier caso se ha desarrollado menos que la dimensión sincrónica 
entre los politólogos ha crecido la sensibilidad por la dimensión diacrónica ha 
aumentado el reconocimiento de su importancia. El mismo hecho de que, si bien 
de manera no siempre sistemática, cuarenta afios de investigaciones politológicas 
hayan producido una acumulación de datos e interpretaciones sin parangón en 
los veinte siglos anteriores, permite, a quien lo quiera, un mínimo, y a veces algo 
más, de profundización histórica, de identificación de un campo significativo (lo 
que conduce, entre otras cosas, a útiles comparaciones interdisciplinares) ?, 

_ Queda planteado el problema de la relación entre los estudios de políticas pú- 
blicas y la teoría general en ciencia política. Exagerando un poco cabría natural- 
mente recordar que la flor y nata de: los científicos políticos del pasado desde 
Maquiavelo a Hobbes, de Locke a John Stuart Mill (y con ellos muchos otros 
científicos sociales) se han ocupado como policy makers de los problemas de la 
creación del orden político, de la construcción del Estado, del mantenimiento 
de la ampliación y del funcionamiento de la democracia representativa y, al mismo 
tiempo, han elaborado teorías generales de la política a las que aún hoy cabe 


. (y se debe) referirse con provecho. No existe, pues, una implícita e incurable con- 
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tradicción entre el policy making y la teoría general. Así, de las preocupaciones 
por lo que se debe, y se puede hacer, pueden surgir las necesidades teóricas, los 
interrogantes teóricos y, por ültimo, la propia teorización. 

Dahl * sostiene a este respecto (y lo demuestra con sus profundos estudios so- 
bre la naturaleza y el cambio de los regímenes democráticos) que «si el estudio 
de la política no nace y no está orientado por teorías generales amplias, valientes, 
aunque muy vulnerables, estará destinado al desastre definitivo de caer en la bana- 
lidad»?, Esta opinión es ampliamente compartida, sobre todo por los críticos 
internos y externos de la ciencia política. Pero tan difundido está también el 
escepticismo sobre las posibilidades concretas de «lanzar» teorías generales am- 
plias y valientes. De modo que hoy parecen particularmente ingenuas o bien ues 
optimistas afirmaciones como la de William Mitchell i «La teoría se hará cada 
vez más lógico-deductiva y matemática. A partir de su contenido haremos cada vez 
más uso de la teoría económica, de la teoría de los juegos, de la "teoría de las 
decisiones, de la economía del bienestar y de la teoría de la finanza pública. Asis- 
tiremos a una proliferación de modelos de sistemas políticos análogos a los tipos 
de economías y de mercados. Igual que los economistas empezaron con los extre- 
mos opuestos de la competencia perfecta y del monopolio, así los teóricos políticos 
procederán, a partir de los modelos de la democracia y de la dictadura a combi- 
naciones análogas a la competencia monopolista, al duopolio y al oligopolio. 
Al principio los modelos se construirán sin datos empíricos como ocurre en la 
economía; después llegará una generación de críticos no especialistas y de «eco- 
nometras politicos» que someterán a comprobación las relaciones entre teorías 
y datos». o ped 

Esta previsión puede parecer ingenua y optimista; sin embargo, está atin T 
tro de las posibles evoluciones futuras. Es notable no sólo la indicación de las 
modalidades específicas de hacer teoría, y de hacer teoría general, sino la suge- 
rencia de seguir la vía de la political economy (es decir, en pocas palabras, de un 
estudio integrado que combine variables económicas y variables políticas). Es id 
dad que los críticos tienen ya trabajo con poner de relieve los inconvenientes de 
las teorizaciones en economía, sus inadecuaciones visibles frente a los nuevos 
fenómenos. Y, sin embargo, al menos en un aspecto ha habido avances que pue- 
den confortar a cuantos piensan como Mitchell: la creciente e indisoluble inter- 
penetración de la esfera política con la esfera económica (y las correspondientes 
referencias, clarísimas en el texto de Mitchell, al keynesismo y al welfare —a los 
dos grandes retos para la autonomía y la importancia de la política y de la disci- 
plina que la estudia). - 

Es poco probable que Dahl tuviese en mente tales derroteros. Aunque, como 
buen colaborador y coautor de uno de los mayores representantes de la political 
economy, Charles Lindblom, Dahl era seguramente consciente de la practicabi- 
lidad concreta de tales derroteros, y también de su fecundidad. Pero la directriz 
que señaló, en el lejano 1961, el quinto fragmento en busca de unidad, era la 
especulación teórica. Y es a lo largo de esta directriz donde la ciencia de la polí- 


i i i i 1967; 

3 Dau, R. A., Pluralist Democracy in the United States, Chicago, Rand McNally, 1967; 
y del mismo autor, A Preface to Economic Democracy, Berkeley, University of California 
Press, 1985 a; y Controlling Nuclear Weapons. Democracy versus Guardianship, Syracuse, 
Syracuse University a is A a A ue : 

5! Dan, R. A., The Behavioral Approach... op. cit., p. 72. " f 

32 MITCHELL, W. J., The Shape of Political Theory to Come: From Political Sociology to 
Political Economy, en Lipset, S. M. (ed.), Politics and the Social Sciences, op cit., p. 129. 
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tica en realidad no ha dado grandes pasos hacia adelante, permaneciendo así 
criticable y criticada. Vale la pena profundizar en el tema porque refiriéndose a 


` su tratamiento es posible evaluar mejor la evolución pasada, presente y futura 


de la ciencia política. 


5. Ciencia política y teoría política 


Para que la especulación teórica pueda manifestarse y expresarse cabalmente, 
son necesarias tres operaciones complejas y multiformes. Para saber dónde está 
hoy la ciencia política, cómo ha llegado allí, hacia dónde se encamina, hay que 
realizar estas tres operaciones. 

. La primera es fácil de definir. Si la ciencia política quiere afrontar bien per- 

trechada: la. especulación teórica tiene que confrontarse con (y redefinirse con 
respecto a) la filosofía política. La rica y abigarrada tradición de pensamiento 
de la filosofía política contiene al menos cuatro significados: a) búsqueda de la 
mejor forma de gobierno o de la óptima república; b) búsqueda del fundamento 
del Estado y la consiguiente justificación (o no justificación) de la obligación polí- 
tica; €) búsqueda de la naturaleza de la política o mejor de la «politicidad», y la 
consiguiente distinción entre política y moral; d) análisis del lenguaje político y 
metodología de la ciencia política» *. Sólo el último de estos significados carac- 
teriza a una «filosofía política» que quiera encontrarse con la ciencia política, 
De hecho, los otros tres significados carecen al menos de una las componentes que 
Bobbio considera indispensables para fundar una ciencia política empírica (y pre- 
cisamente. la búsqueda de la mejor forma de gobierno no es ni pretende ser 
evaluativa, sino todo lo contrario; la búsqueda del fundamento del estado no es 
explicativa, sino justificativa; la investigación de la naturaleza de la política 
se sustrae a cualquier posible verificación empírica). 

Sin embargo, es interesante hacer notar cómo las diferentes tradiciones de 
ciencia política que se han radicado en cada país europeo y en los Estados Unidos 
provienen, precisamente, de un cierto modo de posicionarse respecto a algunos de 
los significados que Bobbio considera centrales para las corrientes de la filosofía 
política. Por ejemplo, el historicismo y el idealismo alemanes operando en una 
tradición cultural también fuertemente impregnada por el derecho (y marcada 


. por el peso de las instituciones) han impulsado a la ciencia política en la dirección 


de una interpretación de los fenómenos políticos, en cada caso, como un deber 
ser, la búsqueda de una esencia, de una concepción totalizadora. Mientras lenta- 
mente se desarrollaba una obra de emancipación, iniciada por la sociología de 
Weber, y después una obra de renovación intentada por la Escuela de Frankfurt 
(en cuyo interior se hicieron camino no pocos politólogos de fama, el más impor- 
tante de los cuales se puede considerar Otto Kirchheimer) * se abatió sobre las 
ciencias sociales y sobre la propia Alemania la represión nazi. Así que el rena- 
cimiento de las ciencias sociales alemanas presenta una doble cara 5; por un lado, 


5 Bossio, N., Considerazioni sulla filosofia politica, en «Rivista italiana di scienza poli- 
tica», 1, 1971, pp. 367-379, p. 367. l 

% Jay, M., The Dialectical Imagination, A History of the Frankfurt School and the Insti- 
tute of Social Research, 1923-1950, Boston, Little, Brown and Co., 1973, trad. castellana, La 
imaginación dialéctica, Madrid, Taurus, 1974. 
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Social Sciences and Its Consequences; The Development of Sociology in Germany after the 
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la reimportación de métodos e interrogantes que la diáspora de los científicos 
sociales alemanes llevó consigo a un ambiente receptivo, pero también muy dife- 
rente culturalmente, como los Estados Unidos; por otro lado, el resurgir de una 
tradición indígena, todavía con ambiciones de teorías generales de la sociedad (al 
estilo Habermas) y totalizantes. Aün moviéndose de manera creciente en direc- 
ción empírica, la ciencia política alemana lleva consigo una tendencia a la teori- 
zación muy intensa que la hace ünica en el panorama dominante. 

En Francia la tradición más fuerte no parece haber sido ni la de una filosofía 
política global ni la de una prescripción de mundos mejores. Si es lícito generalizar 
combinando a los ilustrados con Montesquieu y Tocqueville como padres de la 
ciencia política francesa, de la misma manera que los historiadores a lo Thiers 
y después con la escuela de los Annales, de ello surge una ciencia política francesa 
que a veces es esencialmente historia política, historia de las instituciones, no 
muy inclinada hacia la investigación empírica, en ocasiones provinciana, a veces 
filosofante, en conjunto marginal en la escena mundial, y sin la influencia que 
los historiadores y estructuralistas franceses han sabido ejercer. 

Si la filosofía analítica, la reflexión sobre el lenguaje y el método constituyen 
los campos de investigación más propios de la ciencia política y de los tres presu- 
puestos científicos de la explicación, la verificación y la evaluación, encuentran 
un terreno fértil en Gran Bretaña y más en general en el mundo anglosajón (y es- 
candinavo). Sin grandes ambiciones teóricas, pero con solidez, la mejor parte de 
la ciencia política británica sigue las huellas de John Stuart Mill en la descripción 
de fenómenos, procesos, instituciones políticas, en el análisis de la democracia 
con no pocas inspiraciones fabianas, progresistas. Cuantitativamente superada por 
la ciencia política estadounidense, la ciencia política británica conserva sin em- 
bargo el terreno de investigaciones serias, bien planteadas, maduras analítica- 
mente (y lo mismo cabe decir de los politólogos escandinavos que logran fundir 
de la mejor manera algunas tradiciones culturales «continentales», sobre todo el 


análisis institucional, y algunas tradiciones culturales anglosajonas, la investiga- 


ción empírica y la filosofía analítica hasta fundirlas en su máximo nivel en la 
obra de Stein Rokkan). i 

Interrumpida bruscamente por la llegada del fascismo, pero un poco hetero- 
génea, no muy arraigada y atin frágil, la ciencia política italiana puede referirse 
a un pasado conocido e importante y a los nombres de Maquiavelo, Mosca, Pareto 
y Michels. Pero si las tradiciones culturales cuentan, entonces el peso del derecho 
por un lado y la influencia de la filosofía idealista por otro (que se manifiestan 
en la abierta oposición de Benedetto Croce a la sociología, «inferma scienza») son 
los principales responsables de haber retrasado la evolución de la ciencia política 
italiana que sólo a finales de los afios sesenta comienza su arraigo académico y su 
profesionalización, lenta y desigual. Una historia que es breve, que está sellada 
por intensas relaciones con la cultura estadounidense y que corre el riesgo, para 
muchos de nosotros, de ser y convertirse en un conjunto de rupturas autobiográ- 
ficas. A nivel de intento, en cualquier caso, la ciencia política italiana parece 
buscar un justo equilibrio entre la investigación empírica y la teorización, sin 
caer en la simple historia política y sin rozar las teorizaciones abstractas. 

El tema se complica mucho más en lo que se refiere a los Estados Unidos. 
La ciencia política en ese país es por un lado una empresa cultural relativamente 
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reciente (casi un siglo, con todo) pero continua, y por otro, es practicada por un 
número de estudiosos que es superior a la suma de todos los existentes en los 
demás países. Además, es continuo el examen al que la ciencia política estado- 
unidense está sometida o se somete"; las tendencias están muy diversificadas, 
grandes son las diferencias. De modo que es especialmente difícil dar un juicio 
sintético de la ciencia política estadounidense incluso aunque sea sólo desde el 
punto de vista de sus relaciones con la filosofía politica y con la especulación 
teórica. 

Para comprender la dinámica y la evolución de la ciencia política en los Esta- 
dos Unidos de América del Norte, de hecho, no basta contemplar las tradiciones 
culturales. En pequeña medida la influencia alemana del formalismo jurídico e 
institucional marca los orígenes de la ciencia política estadounidense, pero el ele- 
mento más característico es la filosofía empírica y pragmática de Dewey y, des- 
pués, el encuentro con todas las otras ciencias sociales empezando por la psicología 
behaviorista. En síntesis, la ciencia política estadounidense es netamente empírica, 
orientada a la solución de los problemas políticos más urgentes (en especial en 
el sector de las relaciones internacionales), poco inclinada a la teorización, ligada al 
modelo de democracia de su país, definible como lockeano (y hasta demasiado 
tradicional en una sociedad post-industrial, y por tanto sometido a no pocas ten- 
siones). Dicho esto, sin embargo, sintetizar las investigaciones y publicaciones de 
cerca de dieciséis mil politólogos fundamentalmente activos en ámbitos universi- 
tarios es una operación absolutamente imposible. Las tendencias dominantes pue- 
den también reflejar un período que ya ha pasado; las tendencias emergentes no 
están aún consolidadas y está bastante extendida una cierta insatisfacción, precur- 
sora de cambios. Cabe prever un retorno a las reflexiones teóricas, pero no un 
abandono de la investigación empírica, el verdadero caldo de cultivo de la ciencia 
política estadounidense, para bien y para mal. Acaso el problema más grave se 
refiera a la superación de una evaluación incorrectamente interpretada y que ha 
acabado por ser una aceptación acrítica y una nueva propuesta del modelo ame- 
ricano de democracia, achatado y sin la fuerza impulsiva de sus contradicciones 
entre igualdad y libertad, entre igualdad de oportunidades e igualdad de resul- 
tados *, 

Si cada ciencia política nacional ha tenido que confrontarse y redefinirse al 
contacto con sus propias y peculiares tradiciones de filosofía política nacional, 
también es verdad que para cada una de ellas, y para la ciencia política en su 
conjunto, existe el problema de la relación que hay que establecer (y alimentar) 
con los clásicos del pensamiento político. Desde cualquier punto de vista que se 
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mire, ésta es una relación difícil”, Los clásicos se pueden sencillamente embal- 
samar, manteniendo que los mejores de ellos han sabido plantear los interrogantes 
cruciales, aunque imperecederos, acerca de la política (tanto como forma de refle- 
xión teórica O como actividad empírica). Y después liquidarlos con la afirmación 
de que, no sólo han cambiado los tiempos y los lugares, sino que también han 
cambiado los métodos y las técnicas, que la ruptura epistemológica que se da en 
todas las ciencias alrededor de comienzos de este siglo separa claramente la refle- 
xión politológica posterior de la que habían desarrollado los clásicos. 

Sin embargo, también el que sostiene la posibilidad de una utilización efectiva 
y eficaz de los clásicos de la política tiene no pocos problemas para asignarles un 
papel bien definido. Ya que la discusión parece claramente abierta en la ciencia 
política estadounidense, dos citas pueden servir de ejemplo de las posiciones y los 
problemas respectivos. «Los clásicos de la filosofía política, por tanto, nos invitan 
a compartir la gran aventura de la mente y del espíritu continuando la investiga- 
ción de sus autores por una ampliación de la perspectiva y una profundización 
del conocimiento. No se pide “imitar” a estos autores de una manera mecánica 
ni “competir” con ellos en una yana búsqueda de gloria, sino reproducir con la 
meditación las experiencias interiores en las que se basaron los clásicos y proyec- 
tar intentos originales de elaboración de símbolos que guíen al hombre contempo- 
ráneo en su atormentado viaje» *, 

«La teoría política clásica sigue definiendo muchos de los problemas funda- 
mentales, dando forma a los interrogantes críticos y ofreciendo los conceptos 
cruciales que inspiran y directa o indirectamente guían a los estudiosos en la cien- 
cia política, incluidos los que son más conscientemente científicos. Análisis del 
comportamiento electoral, sondeos por muestreo y datos agregados que se refie- 
ren a categorías de los sistemas políticos, así como también estudios de la eje- 
cución de las políticas públicas pueden reconocerse casi siempre como dirigidos 
a temáticas que ya fueron identificadas como significativas en la teoría política 
Clásica» *!, 

Si de la primera cita es poco probable que se obtengan indicaciones operativas 
de investigación y reflexiones que tengan realmente una conexión con la ciencia po- 
litica (pero, probablemente, su autor quire sugerir en cambio una modificacién de 
tendencia), la segunda es por lo menos la expresión de un wishful thinking, de un 
deseo piadoso. Ambas, sin embargo, muestran una considerable insatisfacción con 
el estado de las relaciones entre ciencia política y los clásicos de la teoría política. 
Y las raras- y rápidas referencias a los clásicos (Aristóteles y Tucídides, Hobbes y 
Locke, Tocqueville y Mill) no cambian la esencia de las cosas: la ciencia política 
contemporánea no ha encontrado aún el modo de «recuperar» a fondo el pensa- 
miento de los clásicos. Ni, por otra parte, los historiadores del pensamiento polí- 
tico ni los filósofos políticos contemporáneos han logrado reformular las contri- 
buciones de los clásicos de modo que las hagan importantes y utilizables. En lugar 
de un enriquecimiento mutuo, se llega a una rara batalla por la defensa de las 
fronteras de las disciplinas, o por la conquista de mayores espacios académicos, 
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acompañada del repliegue sobre el terreno ya batido y seguro de la investigación 
estrechamente disciplinaria. Todo ello favorecido por la dificultad de dominar a 
la vez los clásicos, los contemporáneos, las nuevas técnicas de investigación y 
de análisis. 

Queda así planteado el problema de qué significa en realidad hacer teoría polí- 
tica en la ciencia política contemporánea. Si las respuestas de Germino y del 
grupo de politólogos de la American Political Science Association son, por dife- 
rentes razones, inadecuadas, ¿existen otras respuestas más satisfactorias? ¿Existen 
itinerarios teóricos suficientemente iluminados? ¿Hay propuestas motivadas y lo 
suficientemente compartidas? Probablemente no; pero explorar los problemas plan- 
teados contribuye a definir mejor el campo de la disciplina y a definir sus posibles 
perspectivas de desarrollo, 

Una primera dificultad se presenta a quien intenta llevar a cabo esta explora- 
ción: no existe una, concepción aceptada por todos de lo que significa (y deba ser) 
«teoría política». De manera probablemente correcta se cotejan más modos de 
hacer teoría y más teorías. La distinción más clara pasa entre la teoría webe- 
rianamente entendida como ese conjunto de empatía y comprensión definido 
como Verstehen y la teoría positivista específicamente definida, por ejemplo, por 
Kaplan, Según este autor, una teoría es un «sistema de leyes», y existen dos 
tipos generales de teorías: concatenadas y jerárquicas. En las primeras, las leyes 
que las componen entran «en una red de relaciones tales que constituyen una 
configuración y un módulo (pattern) identificable». En las segundas, las leyes que 
las componen son presentadas como «deducciones de un pequeño conjunto de 
principios fundamentales» *, Y no existe una opción teórica precisa y unívoca 
en ciencia política, 

Dando por supuesto que la gran mayoría de los politólogos piensan que lo 
más que pueden hacer es operar para producir teorías de alcance medio (por 
ejemplo en el campo del comportamiento electoral, en el análisis de los partidos 
políticos, en el terreno de los estudios sobre el Parlamento y sobre la represen- 
tación política), y no una teoría general de la política, muchos actúan buscando 
conscientemente el mantener abierta la vía de la teorización general. Pero, para 
encaminarse a lo largo de esa vía, resulta indispensable disponer de un aparato 
conceptual unificante y compartido. 

Por el momento, la competencia entre aparatos conceptuales es muy intensa, 
tanto que un estudioso ha hablado de dispersión * en el campo de la teoría polí- 
tica. Según algunos, una teoría general del poder podría constituir aún la aspiración 
de la teoría política; según otros, se podría hacer revivir una teoría general del 
Estado (pero, contra); también según otros, el concepto central debe seguir 
siendo el elaborado por Easton entre los años cincuenta y sesenta de sistema (polí- 
tico) que tendría también la ventaja de permitir conexiones eficaces y duraderas 
con las otras ciencias sociales; para otros, por último, el concepto crucial de la 
teoría política puede ser el de decisión. En concreto Riker “ sugiere que la nueva 
teoría política deberá definirse como heresthetics «estudio de la estrategia de la 


1 


42 KAPLAN, A. (1964). 

#3 KAPLAN, A, (1964, pp. 297-298). 

“ GUNNELL, J. G., Political Theory: the Evolution of a Sub-Field, en FiniFTER, A. (ed), 
Op. cit., pp. 3-45, f : 

55 Easton, D., The Political System Besieged by the State, en «Political Theory», 9, 1981, 
pp. 303-325. 


34 Gianfranco Pasquino 


decisión» y que'su objeto consistirá en la identificación «de las condiciones para 
un equilibrio de las preferencias». : 

En conjunto, es en especial en el ámbito de las relaciones entre ciencia política 
y teoría política donde podría decirse que es válida mayormente la bella imagen 
de Otto Neurath referente a la empresa científica. Estamos sobre una nave en 
alta mar y tenemos que proceder a reparaciones tan frecuentes como importantes 
sin detenernos y sin volver a tierra firme. La ciencia y la teorización no proceden 
por acumulación de datos y de investigaciones, pues, sino a través de sustituciones 
tales que puedan al final cambiar la estructura misma de la nave, de las teorías. 
Y en lo que respecta más específicamente a la ciencia politica al final de los años 
ochenta parece difícil negar que, junto a un gran cámulo de datos y de investiga- 
ciones, a un buen trabajo sobre teorías de alcance medio, se deba encontrar un 
repliegue teórico total. Que se trate de un «reculer pour mieux sauter», sólo de 
tomar impulso para superar los obstáculos que se interponen a la formulación 
de audaces e innovadoras teorías, quizás. Pero el pluralismo de los conceptos 
parece sugerir más bien dispersión y fragmentación que una síntesis teórica gene- 
ral in progress. 


6. La utilidad de la ciencia de la política 


Desde hace unos afios acá, y en el fondo de manera recurrente, está de moda 
hablar de «crisis»: crisis de gobernabilidad, crisis de la política, crisis de las 
ciencias sociales. No es el caso de asumir actitudes complacientes por el hecho 
de que no existen volámenes o artículos de científicos políticos en los cuales se 
lamente «la crisis de la ciencia política». Es cierto que recientemente se ha escrito 
de «tragedia de la ciencia política» ", pero, paradójicamente, la tragedia consiste 
en haber alcanzado un puesto académico, de importancia, profesionalizado y, den- 
tro de lo posible, conectado a la scholarship entendida como combinación de 
investigación y teoría, más que a la enseñanza de la democracia. 

No es que los politólogos contemporáneos no compartan de modo claramente 
mayoritario una orientación favorable a la democracia como forma de gobierno 
(y no se ejerciten a menudo en un thoughful wishing, en presagios informados del 
pensamiento para que la democracia se realice). Pero la madurez de la ciencia 
. política está unida al reconocimiento de la no unilinearidad de los procesos me- 
diante los cuales se llega a los regímenes democráticos (como lo destaca Morlino 
en su capítulo), a la diversidad de los ordenamientos posibles (como revela Cotta 
en sus capítulos), a la variabilidad de las formas y los contenidos, al plura- 
lismo en y de las democracias. En cualquier caso se podría sostener que la ciencia 
política contemporánea está en disposición de dominar la complejidad de los sis- 
temas políticos actuales, 

E incluso partiendo de esta simple constatación, cabe decir que la ciencia polí- 
tica contemporánea parece capaz de dominar la complejidad, que se puede ofrecer 
un cuadro de sistemas de la disciplina hoy. En primer lugar, la diversidad de las 
perspectivas y de las aportaciones se revela más como un elemento de riqueza, 
como un bienvenido y agradable pluralismo, que como fragmentación del campo 
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analítico y teorético. La ausencia de un paradigma predominante permite la con- 
tinuación de un debate intelectual, de un desafío de ideas que se anuncian fecun- 


- das. En segundo lugar, la expansión de las investigaciones, incluso de las más 


operativas, permite la adquisición de nuevos datos y la elaboración de nuevas 
hipótesis. A la expansión de la política, de su presencia y de su importancia cortes- 
ponde la expansión de la ciencia política y por tanto del estudio sistemático 
y empírico de los fenómenos políticos. La investigación parece haber superado el 
estadio del hiperfactualismo y la teoría parece evitar los excesos de las elabora- 
ciones abstractas. En tercer lugar, la disciplina no sólo parece consolidada acadé- 
micamente, sino que ya no se discute su utilidad social. Así, se manifiesta una 
necesidad de ciencia política como de aquella rama de las ciencias sociales capaz 
de formular y sistematizar conocimientos específicos en materia de fenómenos 
políticos, de instituciones y de movimientos, de procesos y de comportamientos. 
Por último, la ciencia política ha logrado decididamente colocar las variables polí- 
ticas en el centro de todo análisis de los sistemas políticos. 

Abandonando las pretensiones voluntaristas («la política al puesto de mando») 
y las afirmaciones normativas («la política es la más importante actividad hu- 
mana»), la ciencia política contemporánea ha sabido documentar convincente- 
mente la importancia crucial de las variables políticas en las colectividades orga- 
nizadas. Sin triunfalismos, ha aparecido la conciencia de que el funcionamiento 
de los sistemas políticos no se puede explicar si‘no se poseen técnicas analíticas 
propias, que no se pueden comprender sus transformaciones si no se utilizan ins- 
trumentos adecuados, que no se puede introducir ningún cambio deseado si no 
se recurre a ese cuerpo de conocimientos, también operativos, que la ciencia polí- 
tica ha elaborado y sigue elaborando. 

En la constante, probablemente perenne, interacción entre la redefinición de 
sus objetos y la revisión de sus métodos, en contacto con las innovaciones en los 
distintos sectores de la ciencia, el análisis político contemporáneo tiende a rein- 
corporar en su interior las contribuciones fundamentales de los clásicos, así como 
las aportaciones de los estudiosos de hoy. Actualmente no somos «mejores» 
como politólogos que algunos grandes pensadores del pasado. Pero hemos adqui- 
rido mayor conciencia de los problemas. Sabemos que hay que ser más sistemá- 
ticos, menos normativos, más atentos en la construcción de hipótesis y en la for- 
mulación de generalizaciones. Todo esto puede no ser suficiente, pero sin ello, sin 
embargo, no existe ciencia de la política. Y, por consiguiente, resultan más diff- 
ciles tanto la reflexión teórica como aquella actividad práctica que históricamente 


- han permitido a las colectividades organizadas plasmar su propio destino ". 
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Capitulo 2 


` METODOLOGIA DE LA INVESTIGACION POLITICA 


Stefano Bartolini 


1. Introducción 


La expresión «metodología» se usa en las ciencias del hombre con diversos 
significados. Por una parte, con frecuencia se incluye en su esfera de competencia 
el estudio del fundamento filosófico del conocimiento de tipo científico, la teoría 
o filosofía del método científico, o sea su interpretación, evaluación y justificación 
en referencia a otros métodos y otras consideraciones. Por otra, aún con mayor 
frecuencia se entiende por metodología el estudio de técnicas específicas de inves- 
tigación y de su lógica, de los instrumentos y las operaciones necesarios para crear 
tales técnicas y para interpretar sus resultados. En este caso la reflexión metodo- 
lógica tiende inevitablemente a centrarse y a privilegiar los problemas de aque- 
llos sectores y campos de la investigación social que recurren con más frecuencia 
a las técnicas estadísticas y matemáticas de tratamiento de datos, dedicando poca 
atención a ese amplio sector de investigación que no utiliza —o no lo hace siste- 
máticamente— tales técnicas. Está, por fin, un tercer nivel o acepción del término 
metodología, que, por su ubicación intermedia entre la filosofía del método y la 
lógica de las técnicas, es el más difícil de definir eh términos positivos, tanto 
porque en el intento de indicar su contenido específico nos vemos remitidos con- 
tinuamente hacia arriba, hacia el nivel y la acepción epistemológica, o hacia abajo, 
hacia las aplicaciones instrumentales. Esta tercera acepción de metodología de la 
investigación incluye aquellos procedimientos lógicos que se refieren a la formu- 
lación de los problemas de investigación, la formación y el tratamiento de los 
conceptos, la elección de los casos y las variables, los procedimientos de control 
de los resultados. En este sentido, la metodología de la investigación trata los . 
métodos en términos de sus objetivos putativos y de los intereses de los usuarios. 
Muchos de los problemas citados, caen dentro también de la esfera de competencia 
de la metodología entendida como reflexión sobre las técnicas de investigación. 
Pero, además, en tal caso estos problemas se tratan haciendo referencia concreta 
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a las técnicas que se estudian, y no como problemas generales de método inherentes 
a la investigación política y social en su conjunto. ; 

En este capítulo trataremos, pues, de una metodología entendida estrictamente 
como lógica del método de investigación, evitando discutir tanto los problemas 
epistemológicos que planean sobre toda empresa cognoscitiva de carácter científico, 
como las técnicas concretas usadas en las investigaciones cuantitativas, Nos cen- 
traremos en el nivel intermedio al que nos hemos referido antes, tratando sus 
procedimientos generales. En la mayor parte de los casos estos procedimientos 
metodológicos suponen una racionalización de los procedimientos dictados por el 


sentido común que cotidianamente permiten efectuar descubrimientos, producir | 


afirmaciones y hacer opciones. Esta racionalización de los procedimientos del senti- 
do comün implica un «conocimiento» y una «potenciación» de ellos que permita 
formular proposiciones sobre la base de un saber cuyo carácter empírico y lógi- 
camente no contradictorio y cuyos procedimientos püblicos y repetibles —que 
puedan ser retomados por otros y repetidos para controlar la validez de los resul- 
tados— constituyen la base de la posibilidad de decidir y juzgar su valor de 
verdad. De estos dos elementos deriva el carácter de «objetividad» científica, enten- 
dida en el sentido de intersubjetividad de ese conocimiento !, 

Esta caracterización del conocimiento científico plantea condiciones mínimas 
a respetar en toda investigación y deliberadamente no recurre a definiciones del 
método científico que provienen de disciplinas más desarrolladas y que implican 
la necesaria referencia a «leyes» y «explicaciones» en sentido fuerte. En la situa- 
ción actual, la investigación social y política en su conjunto no está en condiciones 
de satisfacer los requisitos de una estricta definición de método y explicación 
científica. Apegarse a tal estándar proponiendo comparaciones con las ciencias 
naturales más desarrolladas determina de hecho o bien la limitación de la apli- 
cación de una rígida metodología sólo a aquellos campos de la investigación polí- 
tico-social en que el recurso a técnicas estadístico-matemáticas permite una apro- 
ximación mayor al modelo científico-físico, o bien una distancia incolmable entre 
las aspiraciones metodológicas y la realidad de la investigación diaria. El poner el 
acento sobre estándars metodológicos inalcanzables por las actuales ciencias socia- 
les puede producir daños aún más graves: un rechazo o abandono de toda 
disciplina o precaución metodológica bajo el pretexto de la imposibilidad de 
alcanzar el tipo ideal de investigación y de explicación científica. 

En una disciplina como la ciencia política, la posibilidad de evitar los riesgos 
inherentes a estas posiciones extremas está ligada al desarrollo y a la potenciación 
de ese nivel intermedio de conocimiento metodológico bosquejado antes. Por este 
motivo centraremos en él la atención, tratando de ofrecer una guía de los proce- 
dimientos de método que un investigador enzarzado con un problema de investi- 
gación debe seguir para obtener resultados lo más resolubles lógica y empírica- 
mente, transparentes y repetibles posible. 


2. Selección y formulación de los problemas 


La investigación científica empieza con la selección y la correcta formulación 
de los problemas de investigación. Este primer paso influye sobre todos los demás 


! Bruscu, A., Scienza, tecnica e senso comune, en A. Bruscm, U. Gort y F. ARRINA, 
Relazioni internazionali. Metodi e tecniche di analisi, Milán, Etas Kompass, 1973, pp. 3-33. 
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„procesos. En la elección de un problema el investigador se guia por una gran 


variedad de factores, entre los cuales están, naturalmente, sus intereses y valores. 
Además de ser importante subjetivamente, el problema escogido debe también 
ser importante objetivamente, pero hay que reconocer que en las ciencias humanas 
existen muy pocos criterios precisos y «objetivos» para ayudar al investigador 


'en su elección. La mayoría de los físicos tienden en general a estar de acuerdo 


acerca de en qué campos y en qué direcciones de investigación tienen que pro- 
fundizar fructíferamente en un determinado período. Y ello porque la acumula- 
ción y la integración de sus conocimientos es mayor y tienen una visión más clara 
de las disponibilidades de fuentes y recursos para afrontar un estudio, En las 
ciencias humanas, por el contrario, los investigadores trabajan normalmente sobre 
problemas que ellos consideran subjetivamente importantes y están dispuestos 
a dejar a otros investigadores estudiar áreas y problemas que les parezcan impor- 
tantes. Por otra parte, los científicos sociales no pueden limitarse a tratar sólo 
los problemas para los que disponen de exhaustivas fuentes y recursos. Muchos 
problemas interesantes e importantes social y políticamente tienen que afrontarse 
incluso en situaciones de carencia de fuentes y recursos de investigación, es decir, 
en condiciones en que tales problemas no son susceptibles de respuestas satisfac- 
torias según los normales cánones científicos. 

Sin embargo, también en las ciencias sociales el investigador puede encontrar 
una guía para la elección del problema a investigar si trata de maximizar la im- 
portancia teórica de su trabajo. En este caso deberá seleccionar un problema que, 
en un momento dado y en relación a un nivel determinado de acumulación de 
conocimientos de ese terreno, sea susceptible de ofrecer resultados nuevos, capa- 
ces de modificar las posturas científicas y teorías existentes en ese campo, Realizar 
una elección según este criterio requiere una gran familiaridad con un amplio. 
espectro de los conocimientos y teorías existentes, así como ideas claras sobre 
los sectores en los que tales conocimientos y teorías son más débiles y tienen 
mayor necesidad de profundización y modificación. 

En conclusión, pues, en las ciencias sociales las tres dimensiones de la im- 
portancia de un problema —la personal-subjetiva, la externa político-social y la 
teórica respecto al cuerpo de conocimientos acumulados — pueden ser motivos 
igualmente válidos para la elección. 

Los interrogantes a que se enfrentan las ciencias humanas pueden tener un 
carácter predominantemente empírico, analítico o normativo. Los problemas em- 
píricos están representados por interrogantes cuya respuesta depende y se busca 
en las experiencias sensoriales. Los problemas analíticos son, en cambio, aquellos 
cuya respuesta depende o se busca en un análisis del significado de las palabras 
que los expresan. Los problemas analíticos son esencialmente problemas lingüís- 
ticos y conceptuales, cuya solución no depende de la confrontación con la realidad 
empírica, sino de la definición de las palabras en las frases que los expresan; son, 
pues, problemas semánticos, Por último, los problemas normativos son aquellos 
problemas cuya resolución depende necesariamente de juicios de valor referidos 
a lo que es preferible, deseable o moral. 

Sin adentrarnos en una discusión más profunda de esta distinción, basta aquí 
subrayar que los problemas afrontados por la ciencia política son predominante- 
mente de carácter empírico. Sin embargo, en una disciplina que obligatoriamente 
recurre a términos y conceptos de empleo corriente en el lenguaje común y que 
no dispone —o sólo parcialmente— de su propio vocabulario especializado, se 


plantean continuamente problemas inherentes a la clarificación semántica de los 
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` propios conceptos. Así pues, difícilmente en las investigaciones políticas los proble- 


mas empíricos pueden formularse bien sin recurrir a fases de clarificación analítica. 

Por otra parte, es necesario subrayar que ciertos problemas políticos norma- 
tivos —como los que desde hace siglos están en el centro del pensamiento y la 
filosofía politica— pueden reformularse de manera que se obtenga el máximo de 
información empírica para sostener el juicio o la opción de valor. Por ejemplo, 
en la discusión clásica de si la democracia es un régimen mejor (o preferible a) 
que la dictadura, el problema se puede formular de tal modo que se refiera a una 
serie de consecuencias empíricas de los dos tipos de régimen, como la cantidad 
de censura ejercida sobre los medios de comunicación, el número de personas 
arrestadas por delitos de opinión, y otros aspectos. Estas informaciones de carácter 
empírico —en tanto no excluyen el juicio de valor del análisis, es decir, si una 
más estricta censura sea mejor o peor que una más blanda— amplían u objetivan 
el ámbito de las informaciones sobre las que se basan el juicio de valor o la indi- 
cación prescriptiva. 


Por tiltimo, hay que recordar también que los resultados de investigaciones . 


empíricas suelen utilizarse como base de prescripciones normativas por parte de 
los investigadores. Es evidente, pues, que los tres tipos de problemas se pueden 
mezclar en una misma investigación. Ello no supone un problema inientras que 
se mantengan claramente diferenciados dentro de ella. Es importante sobre todo 
evitar resolver un tipo de problemas recurriendo a respuestas de otro tipo: res- 
pontar a preguntas empíricas con argumentos normativos, a preguntas analíticas 
con respuestas empíricas, y así sucesivamente. ; 

De lo expuesto hasta ahora resulta claro que la formulación de un problema 
es un proceso tan importante como su elección. Existen algunas reglas que pueden 
ayudar al investigador. La formulación de un problema empírico para la investi- 
gación debería ser en primer lugar lo más explícita posible; es decir, explicitar 
al máximo la interrogante central de la investigación, separándola y distinguién- 
dola de las interrogantes periféricas o secundarias. En segundo lugar, la formu- 
lación del problema debe ser clara en el sentido de que los términos utilizados 
en ella no deben generar ambigüedad ni confusión intelectual acerca de su signi- 
ficado, ni deben encontrarse en ellos asertos o respuestas implícitas. En tercer 
lugar, el problema debe formularse de tal modo que pueda tener una respuesta 
empirica, excluyendo, pues, aquellas cuestiones que, indirectamente o de modo 
incompleto, no son susceptibles de tales respuestas. Por ültimo, una correcta 
formulación del problema debe estar dotada de valor teórico, debe estar formu- 


lada de tal modo que se inserte en y contribuya al desarrollo de los conocimientos 


ya acumulados. 

Puede parecer exagerado que nos detengamos en estas indicaciones que pare- 
cen de sentido común. Sin embargo, está claro que no es raro encontrarse con 
estudios políticos que se caracterizan por una pésima —y a veces ninguna— formu- 
lación del problema. A menudo, lo que se identifica es más el objeto de estudio 
que los problemas y los temas teóricos inherentes a él. Otras veces la formu- 
lación del problema está ampliamente implícita o diluída en medio de otros pro- 
blemas no centrales o con consideraciones de otra naturaleza. También es fre- 
cuente la formulación poco clara de los problemas, hecha con términos ambiguos 
y sujeta a más de una interpretación de significado. En estos casos se descarga 
Sobre el lector la pesada tarea de reconstruir el problema de base de la investi- 
gación. Una mala formulación del problema reduce, pues, el valor científico del 
trabajo en cuanto empece la comunicación intersubjetiva de sus resultados. Dispo- 
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„ner como punto de partida de un problema importante, formulado dé modo explí- 


cito, claro, empíricamente controlable y teóricamente relevante significa haber 
planteado de entrada de la mejor manera toda la investigación, 


3. Las estrategias de investigación 


Una formulación correcta del problema en el sentido expuesto más arriba ofre- 
ce la ventaja de indicar ya con la suficiente claridad qué unidades y qué propie- 
dades o características de tales unidades deberá tomar en consideración la inves- 
tigación. Las unidades son los tipos de objetos o acontecimientos de que se ocupa 
una determinada investigación científica; por ejemplo, elecciones, partidos, dis- 
cursos televisados, individuos, programas electorales u otros. Las propiedades, en 
cambio, son las características o las dimensiones de las unidades que se consi- 


„deran importantes para la investigación. Por ejemplo, para un estudio que tiene 


como unidad las elecciones políticas, una determinada formulación del problema 


Fic. 2.1.—La matriz de datos. 
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podría considerar importantes ciertas propiedades de las elecciones tales como 
el número de partidos que participan en ellas, el sistema electoral utilizado, la 
dimensión media de las circunscripciones. 

La figura 2.1 muestra la matriz de datos que hay que construir mental- 
mente para toda investigación. Las casillas identifican el estado (o el valor) de 
cada determinada propiedad para cada unidad determinada. Concretamente, en el 
ejemplo de una investigación cuyas unidades de análisis sean los individuos miem- 
bros del Parlamento y entre cuyas propiedades figure su antigüedad parlamentaria, 
en la casilla de cruce de cada unidad (individuo) con la citada propiedad figurará 
el número efectivo de años que el individuo ha pasado en el Parlamento (o cual- 
quier otra medida de esa antigüedad que se haya decidido utilizar) ?. 

La matriz de los datos atrae claramente la atención —independientemente del 
problema de investigación a que se aplique —sobre dos problemas iniciales: a) la 
existencia de diferentes estrategias de investigación según la combinación entre 
número de unidades y número de propiedades que se consideran; b) la necesidad 
de realizar una selección de las unidades y de sus propiedades importantes para 
un estudio concreto, 

El primer problema es una cuestión de estrategia de investigación; el segundo 
es un problema de elección de los casos. Veamos el primero de los dos. Según el 
número de unidades y de sus propiedades que se toman en consideración se 
pueden configurar esencialmente dos estrategias principales de investigación. La 
primera tiene carácter intensivo; considerando muy pocas unidades —o sólo 
una, al límite— se estudia en ellas un elevado número de propiedades y dimen- 
siones. Para fines ilustrativos podemos caracterizar esta estrategia como típi- 
ca del enfoque histórico, pero se suele recurrir a ella también en las ciencias 
sociales, en especial en el análisis de casos, estrategia sobre la que nos detendre- 
mos más adelante. La segunda estrategia tiene carácter extensivo en cuanto que 
se caracteriza por la toma en consideración de una o muy pocas dimensiones/pro- 
piedades en un gran número de casos. En su forma más extensa, este es el caso 
de los sondeos de tipo Gallup, en los que, precisamente, un gran número de ciu- 
dadanos son entrevistados sobre una o algunas cuestiones concretas, como, por 
ejemplo, si tienen confianza en el líder o en el partido en el poder. La figura 2.2 
resume estas posibles estrategias y pone de manifiesto las direcciones en que puede 
moverse la investigación. También pone de relieve otra dimensión importante: la 
temporal. Desde este punto de vista la estrategia de investigación puede calificarse 
como sincrónica o diacrónica según que el estudio de las unidades y de sus pro- 
piedades se limite a un intervalo de tiempo relativamente corto o abarque un 
período de tiempo largo. Una investigación diacrónica aumenta notablemente el 
número de observaciones y de informaciones que el investigador debe recoger 
y analizar, en cuanto que los estados/valores de las propiedades /dimensiones de 
los casos se modifican y «varían» no sólo de caso en caso, sino también para el 
mismo caso de un período temporal a otro. El ejemplo más conocido de estra- 
tegias de investigaciones diacrónicas es el de los estudios sobre el desarrollo y 
la modernización, 

Las diversas combinaciones posibles muestran la rica variedad de estrategias 
posibles de investigación. Naturalmente, rio todas son perseguibles con la misma 
facilidad y, sobre todo, no todas sirven a los mismos fines. Existe una relación 
inversa entre el número de casos y de propiedades en el sentido de que, si se 


2 GALTUNG, J., Theory and Methods of Social Research, Oslo, Universitetsforlaget, 1967. 
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Fic, 22.—Matriz de datos y estrategias de investigación. 


extiende considerablemente el número de unidades, para mantener la posibilidad 
de controlar mentalmente la investigación es necesario limitar el análisis a un 
número relativamente reducido de propiedades. Y viceversa, si se quieren consi- 
derar cuantas más propiedades sea posible de la unidad, es necesario limitar nues- 
tro estudio a pocas unidades o a una sola. La lógica es simplemente la de los 
límites humanos de recursos físicos y mentales, Un estudio que tome en conside- 
ración muchos casos y propiedades en un amplio marco temporal resulta difícil- 
mente organizable y controlable incluso para un equipo de investigadores, incluso 
con la ayuda que hoy se nos ofrece de la posibilidad de recurrir a ordenadores 
para organizar grandes cantidades de datos e informaciones. 
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El escoger una estrategia más o menos intensiva o extensiva, diacrónica o sin- 
crónica depende, además de consideraciones prácticas de gran importancia, de 
los fines de la investigación. Se puede querer estudiar una sola unidad por la 
sencilla razón de que es precisamente esa la que se quiere conocer del modo más 
profundo posible. Si, en cambio, queremos llegar a conclusiones más generales 
sobre un fenómeno —por ejemplo, un cierto tipo de régimen político—, estudiar 
sólo uno de ellos supone restricciones enormes en lo que se refiere a la posibilidad 
de generalizar a otros casos las conclusiones a que se llega. Las investigaciones 
muy intensivas tendrán, en general, poca capacidad de formular propuestas gene- 
rales, mientras que las muy extensivas no podrán examinar un nümero lo sufi- 
cientemente alto de propiedades que permita controlar todas las condiciones im- 
portantes del contexto *, Volveremos sobre estos problemas más ampliamente en la 
parte dedicada a las relaciones entre variables y a los métodos de control. En cual- 
quier caso, las distintas estrategias de investigación no están concebidas en térmi- 
nos contradictorios ni alternativos. Se puede tener que recurrir a distintas estra- 
tegias incluso en un mismo estudio segün el tipo de fuentes o de recursos de que 
se disponga. Hipótesis que surgen de investigaciones de un tipo pueden ser some- 
tidas a control de investigaciones basadas en estrategias diferentes. 


4. La elección de los casos 


Cualquiera que sea la estrategia de investigación escogida de antemano, si el 
número de unidades es mayor de uno puede surgir la necesidad de limitar el estu- 
dio a algunas de ellas; es decir, de seleccionar del universo de unidades potenciales 
un nümero reducido de ellas que serán los casos específicos de la investigación. 
No tiene ningún valor intrínseco el limitar el número de casos estudiados res- 
pecto a las unidades del universo sí no es el práctico de ahorrar recursos y poder 
seguir estrategias de investigación más intensivas. Siempre que sea posible y de- 
seable está bien estudiar el universo de las unidades. Sin embargo, cada vez que 
la situación impone que se centre la investigación sobre un número de unidades 
del universo se plantean dos problemas: a) el de cuántos casos se van a observar 
(número de casos); b) el de qué casos se van a observar (tipo de casos). 

La elección de los casos, pues, afecta a la determinación de qué y cuántas 
observaciones tienen que hacerse cuando no es posible o conveniente hacer todas 
las que idealmente sería deseable, Mediante esta elección se reducen los costes 
de la investigación, pero se. plantea inevitablemente un problema adicional que se 
refiere a la posibilidad de generalizar al universo de las unidades las propuestas 
expresadas por la muestra de los casos *. 

Este problema tiene soluciones satisfactorias cuando operamos sobre grandes 
números. Entonces podemos recurrir a diversas técnicas estadísticas de muestreo 
que, sobre la base de las teorías de la probabilidad, minimizan la dimensión de 
la muestra (número de casos) en relación a un determinado nivel de probabilidad 
de error de las estimaciones que se pueden obtener de ella respecto a los valores 
efectivos del universo. En otras palabras, la lógica de las técnicas estadísticas de 


3 GALTUNG, J., Theory and Methods..., op. cit. 
4 Ackorr, R. L., The Scientific Method. Optimizing Applied Research Decisions, Nueva 
York, John Wiley and Sons, 1962. 
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muestreo es la de optimizar la relación entre número de casos a analizar y el 


* error de estimación que puede provocar, 


Con frecuencia, sin embargo, y sobre todo por muchos problemas típicos de 
la investigación política, no es posible o conveniente recurrir a estas técnicas 
de elección de casos. Se debe, pues, recurrir a otros medios para obtener una 


. muestra representativa, o bien abandonar simplemente este objetivo y seleccionar 


los casos en base a criterios específicos de no representatividad. En efecto, en 
muchas situaciones, el universo de las unidades es tan restringido y/o el número 
de los casos que de hecho podemos estudiar es tan bajo que una muestra estable- 
cida a partir de reglas prácticas que guían el juicio de elección del investigador 
puede dar errores de muestreo inferiores a los que, en el mismo caso, se produ- 
cirían con una muestra probabilística. En esta hipótesis, pues, la elección del 
número y del tipo de casos es un procedimiento basado en el sentido común y en 
criterios pragmáticos, pero en el que también hay que respetar ciertas reglas. 

Se puede buscar la representatividad de los casos escogidos mediante su selec- 
ción en base a la clasificación de las unidades según algunas de sus propiedades, 
de modo que el subgrupo de casos sea «típico» del universo respecto a ellas. 
Se puede si no, y más fácilmente, renunciar a la representatividad (y con ella a la 
posibilidad de generalizar al universo los resultados obtenidos) a favor de elegir 
casos caracterizados por una no representatividad deliberada en relación a fines 
específicos de la investigación. En especial, es importante subrayar un criterio 
de elección de excepcional relevancia para la investigación comparada: el de la 
homogeneidad /heterogeneidad de los casos. Una muestra es heterogénea en la me- 
dida en que contiene casos con una alta dispersión de valores/estados para una 
o más de las propiedades que interesan; por el contrario, es homogénea cuando 
la dispersión es baja o nula. Se pueden, pues, componer muestras «adecuadas» no 
representativas del universo, caracterizadas por diversas combinaciones de homo- 
geneidad/heterogeneidad en algunas propiedades. 

Un ejemplo puede ilustrar en síntesis la distintas opciones posibles. Si que- 
remos estudiar las causas de la participación electoral en los países democráticos, 
se puede decidir estudiar una muestra de casos representativos de los distintos 
niveles de participación que se dan de hecho; también se pueden elegir casos 
homogéneos en relación al problema, o sea caracterizados por niveles similares 
de participación; o bien una serie de casos en los que la heterogeneidad sea má- 
xima, es decir, casos extremos de altísima y/o bajísima participación (casos des- 
viantes respecto al universo). Obviamente, respecto a estas diversas estrategias, la 
investigación de las causas de los. distintos niveles de participación electoràl se 
plantea en términos diferentes. En el primer ejemplo se intentará definir propie- 
dades que asumen estados/valores distintos en los casos y cuya variación puede 
explicar la de los niveles de participación electoral. En el segundo ejemplo bus- 
caremos sobre todo aquellas propiedades comunes a los casos que puedan explicar 
su homogeneidad en términos de participación electoral. Por último, en el ejemplo 
de los casos extremos y desviantes se buscarán aquellas propiedades de los casos 
que resultan tan únicas y excepcionales como para explicar la desviación de los 
mismos casos respecto a la media del fenómeno. 

Esta posibilidad de maximizar o minimizar la varianza mediante la elección 
de los casos es aplicable tanto al problema en cuestión (niveles de participación 


à 5 AckOrr, R. L., The Design of Social Research, Chicago, University of Chicago Press, 
1965. 
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electoral, en el ejemplo) como a las otras propiedades de los casos que se exa- 
minan y que se consideran causas posibles de la primera. Así pues, la definición 
de la población de los casos obedece a lógicas distintas según la naturaleza del 
diseño de la investigación y las cuestiones a las que se quiera dar respuesta. Volve- 
remos más en detalle sobre este punto en las secciones que tratan el problema 
de establecer y controlar relaciones entre las propiedades de los casos. 

El mismo problema se plantea en la selección de las dimensiones potencial- 
mente relevantes para la investigación concreta. Para cada caso hay un universo 
infinito de dimensiones que representan todo lo que se puede predicar respecto 
a él. Si los casos en examen son, por ejemplo, individuos, las propiedades que se 
incluyen normalmente en todos los estudios sobre comportamiento y las actitudes 
de los individuos son, en general, sexo, edad, ocupación, instrucción, etc. Pero 
para cada problema determinado de investigación pueden tener importancia otras 
muchas propiedades; por ejemplo, la tenencia o no de un televisor, el hecho de 
haber participado o no en la Resistencia partisana y así sucesivamente en una 
serie que es infinita. Otro tanto ocurre si en vez de individuos se estudian agre- 
gados sociales o instituciones. De este infinito universo de atributos de cada unidad 
hay que seleccionar necesariamente un número relativamente reducido de propie- 
dades consideradas especialmente importantes respecto al problema específico de 
investigación formulado. Para este paso de la investigación no existen criterios 
precisos de guía. Una primera selección de las posibles variables importantes, es 
decir, dotadas de un papel significativo respecto al fenómeno objeto de estudio, 
viene guiada en general por determinadas asunciones heurísticas, por conocimien- 
tos heredados o por reconocimientos de investigación. 

Trataremos más en detalle estos problemas en los apartados siguientes. Antes 
hay que prestar la debida atención al importante problema de la formación y tra- 
tamiento de los conceptos. De hecho, lo que hasta ahora hemos llamado «casos» 
y sus «propiedades» son obviamente conceptos a los que recurrimos para indicar 
más o menos directamente referentes empíricos; es decir, hechos, acontecimientos, 
estructuras, actividades, comportamientos. El problema de relación etre conceptos 
y referentes observables es de primordial importancia para la investigación que 
pretende ser empírica. Afirmar que se intentan estudiar algunos partidos políticos 
(casos) para evaluar la relación existente entre su fuerza organizativa y su apoyo 
electoral (propiedades) supone establecer una relación entre determinados concep- 
. tos y determinados fenómenos reales, Esa relación no deja de tener problemas. 
Por el contrario, para que se establezca requiere procesos de definición, trata- 
miento y operativización de los mismos conceptos para transformarlos en conte- 
nedores no equívocos de los citados fenómenos reales. 


.5. Formación de los conceptos 


Las exigencias de claridad en la formulación de los problemas plantean una 
dificultad que subyace en todas las fases de la investigación, la del lenguaje de 
las ciencias humanas y de la formación de sus conceptos. Los conceptos a que 
recurren normalmente las ciencias humanas son utilizados, en su mayoría, corrien- 
temente en el lenguaje común. El problema de su claridad y univocidad de signi- 
ficado no puede por tanto darse por descontado, sino que tiene que afrontarse 
prioritariamente en cada uno de los pasos de la investigación. 
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Los conceptos de los que nos servimos en la investigación politico-social son 
de dos tipos: empiricos (u observables) y teóricos (o no observables). Los prime- 


ros son conceptos que pueden referirse, de una manera más o menos directa, a 


fenómenos observables. Los segundos, por el contrario, no son reconducibles en 
modo alguno a referentes observables. Esos conceptos —como, por ejemplo, los 
de sistema, equilibrio, feed-back— tienen el papel de enlazar las teorizaciones y 
sólo son definibles en referencia a esa función en la teoría que hace uso de ellos. 
En el lenguaje de las ciencias sociales son especialmente importantes los con- ` 
ceptos empíricos, los que tienen referentes más o menos directos de su significado 
en la experiencia sensorial; son los que se pueden referir a cosas observables. 
Dado que los significados de tales conceptos tienen en nuestra mente la forma 
de palabras y, a su vez, se refieren a un conjunto de objetos, de referentes, se 
plantean dos problemas de fondo: 1) si un determinado símbolo (palabra) refleja 
adecuadamente el significado de un concepto; y 2) si un concepto refleja adecua- 
damente los. objetos o las propiedades de los objetos que intenta reflejar, El pri- 
mero es el problema de la ambigiiedad de los conceptos. Disponemos de pocas 
palabras para muchos significados, así que con frecuencia una palabra tiene varios 
significados. En el lenguaje comtin esta parquedad de términos respecto a los 
significados puede tener incluso aspectos positivos, pero en un lenguaje científico 
corre el riesgo de generar una notable confusión conceptual. E] segundo problema 
es el de la vaguedad del concepto; el de conceptos que no indican con la suficiente 
claridad su propio referente, las cosas a que se refieren $, ' 
Prioritariamente, pues, al comienzo de cada recogida de datos y de informa- 
ciones importantes, la investigación científica exige un esfuerzo analítico de formu- 
laciones y definiciones de conceptos con los que indicamos las unidades de inves- 
tigación y aquellas de entre sus propiedades que nos interesan. Sin este esfuerzo 
previo cada investigador podría dejarse guiar en la definición de sus Conceptos 
por el sentido comün y recoger sus informaciones a partir del nexo que ha esta- 
blecido entre los conceptos y la realidad. Pero ese procedimiento reduce clara- 
mente ]a intersubjetividad de los resultados alcanzados, debido a la ambigiiedad 
de los términos, y plantea arduos problemas en el transcurso de la investigación. 
Para hacer frente al problema de la formación de conceptos empíricos, una pri- 
mera regla de oro es la de recurrir explícitamnte a definiciones verbales (o decla- 
rativas) que eliminan la ambigüedad del término, aclarando de entre los distintos 
significados posibles el seleccionado previamente y que se mantendrá a lo largo 
de la investigación. En estos casos, incluso para conceptos cuyo significado parezca 
consolidado, puede ser útil y necesario recurrir a las definiciones lexicográficas 
que se pueden encontrar en los diccionarios, que certifican el significado de cada 
término referido exclusivamente al uso que se viene haciendo de él en un contexto 


‘dado. Este recurso sirve al menos para establecer si la acepción del significado 
-que queremos utilizar corresponde a la predominantemente usual o si se aleja de 


ella y necesita entonces una mayor especificación. 

Es evidente que cada proceso de definición recurre a otros términos y concep- 
tos, cuya definición lleva a retroceder en un proceso sin fin. La busqueda de una 
solución a este problema en la identificación de «términos primitivos» cuyo signi- 
ficado no necesita definición y que por lo tanto se pueden usar en la definición 
de otros conceptos, no ha dado resultados satisfactorios. Pero el reconocer que 
existe este problema no debe legitimar el rechazo de todo intento de definición 


é SARTORI, G., La Politica. Logica e metodo in scienze sociali. Milán, SugarCo., 1979. 
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precisa y correcta de los términos, ni desalentar el recurso a procesos de defini- 
ción cuyos términos tengan un significado claro, por lo menos más claro que el 
término que queremos definir ". 


6. Escala de abstracción 


De todo lo dicho se desprende que los conceptos utilizados en la investigación 


política no son entidades absolutamente independientes, sino que cabe concebir su 
colocación a lo largo de una escala de abstracción sobre la base de la relación que 
liga para cada uno de ellos su significado, entendido como el conjunto de las 
características y propiedades que lo constituyen, con su significado, entendido como 
el conjunto de objetos, fenómenos, acontecimientos a los que se aplica el concepto. 
El primer significado de un concepto se indica tradicionalmente como su connota- 
ción (o intensión); el segundo, como su denotación (o extensión). 

Según la relación que existe entre la intensión y la extensión de su significado, 
cada concepto se puede colocar a diversos niveles de abstracción. Más en particu- 
lar, debe existir una relación inversa entre las dos: es decir, que cuanto más alta 
sea la intensión de un concepto, tanto más baja resulta su extensión. En otras 
palabras, cuanto más rico y específico sea el elenco de las características y pro- 
piedades de un concepto, más reducida es la clase de objetos a los que puede 
aplicarse el concepto. Y al revés, cuanto más reducida sea la especificación de 
las características y propiedades del concepto, tanto más amplio será el conjunto 
de objetos a'los que puede referirse. Así pues, los conceptos observables pueden 
usarse en un significado muy abstracto, en referencia a un amplio conjunto de 
objetos (intensión mínima-extensión máxima); o bien de modo muy concreto y 
específico, en referencia a un conjunto de acontecimientos y hechos u objetos 
limitado. Se puede incluso llegar a conceptos ideográficos, con una especificación 
de las características y propiedades del concepto tan amplia y precisa (máxima 
intensión) que el concepto resulta aplicable a un solo caso (extensión mínima). 

Puede ser útil poner un ejemplo. Tomemos un concepto como el «cliente- 
lismo». Se puede definir con una intensión tan baja —es decir, a través de la 
identificación de unas pocas de sus características y propiedades— que sea apli- 
cable a una gran cantidad de comportamientos en todos los sistemas políticos del 
mundo. Por el contrario, podemos aumentar la especificidad y el número de pro- 
piedades del concepto de tal manera que sea aplicable y abarque sólo aquellos 
fenómenos de: clientelismo. político: que se perciben: como talés en la cultura política 
occidental. También podemos aumentar aún más la intensión del concepto aña- 
diendo otras propiedades que lo hagan aplicable sólo a los fenómenos específicos 
de clientelismo de Italia; podemos, por último, llegar a características de especi- 
ficación descriptiva tales que hagan al concepto aplicable a un único caso con- 
creto de comportamiento clientelar. Este ejemplo sólo tiene carácter indicativo. 
No siempre el mismo concepto puede utilizarse a lo largo de toda la escala de 
abstracción y a veces conviene recurrir a diversos términos para indicar distintas 
configuraciones intensivas de un concepto general. 

Los conceptos organizados de este modo vertical corresponden, pues, a distin- 
tos niveles de análisis teórico. En toda investigación es preciso establecer a qué 


7 Ricas, F., The Definition of Concepts, en Sartori, G.; Ricos, F., y TEUNE, H., Tower 
of Babel, Pitisbourgh, International Study Association, 1975, pp. 39-76. 
8 SARTORI, G., La Politica..., op. cit. 
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nivel de abstraccién queremos colocar nuestro aparato conceptual para evitar los 
peligros de usar conceptos a un nivel no apropiado con respecto a su definición. 


- La regla que se tiene que respetar es la citada más arriba de la relación inversa 


entre intensión y extensión. De hecho, ampliar la extensión de un concepto sin 
reducir en la misma medida su intensión (es decir, sus características y propieda- 
des del significado), o viceversa, provoca confusión. Las consecuencias prácticas 
de este problema resultarén más claras al tratar los errores de validez de los pro- 
cesos de operativización de los conceptos. Este problema resulta especialmente 
grave en los análisis comparados de amplio alcance, en los que se transfieren 
conceptos típicos de un área cultural o política —y por tanto culturalmente carga- 
dos de una cierta intensión de significado— a áreas distintas. 

Por áltimo hay que sefialar que cuanto más alto sea el nivel de abstraccién 
en el que se coloca un concepto tanto más vasto, y por ello menos definido y pre- 
ciso, es el conjunto de objetos al que se aplica. Cuanto más bajo sea el nivel 
de -abstracción, pues, tanto mayor será la precisión con que se indican sus refe- 
rentes, su capacidad empírica. También aquí un ejemplo puede ser útil. Si defi- 
nimos el concepto de «partido político» como «un grupo organizado que compite 
por el poder político», esa definición es tan poco intensiva que el universo de 
referentes empíricos que abarca será muy amplio. Entrarán en él, por supuesto, 
las organizaciones que consideramos normalmente como partidos políticos, pero 
junto a ellos muchas otras cosas, como, por ejemplo, organizaciones terroristas 
y secretas, determinados grupos de presión, y hasta las fuerzas armadas en ciertos 
casos. Podemos aumentar la intensión del concepto mediante un incremento de 
sus atributos, por ejemplo añadiendo que la competición por el poder se realiza 
«presentando candidatos a las elecciones de cargos públicos». Esto reducirá auto- 
máticamente su extensión empírica, excluyendo claramente todas las otras organi- 


. Zaciones citadas arriba. Podríamos seguir por este camino añadiendo que las elec- 


ciones deben ser de tipo «competitivo», excluyendo, en este caso, a los partidos 
únicos del campo de referentes empíricos del concepto. 


7. Indicadores y definiciones operativas 


Las definiciones verbales (o declarativas) no resuelven del todo el problema, 
Mejor dicho, resuelven el problema de la relación entre palabra/términó y 'signi- 
ficado, pero no el de la relación significado-referente. De hecho, como hemos 
dicho, los conceptos observables tienen que tener una relación con los referentes 
empíricos a los que se refieren. Tienen que ser contenedores que especifiquen 
los objetos a los que se refieren y que abarcan en su significado. En las ciencias 
sociales, para la mayor parte de los conceptos —incluso para los formulados con 
más cuidado y claridad— las definiciones declarativas no permiten al investigador 
juzgar ni ver con precisión lo que se indica empíricamente y lo que no. Muchos 
de estos conceptos son tan generales y de tan elevado nivel de abstracción que es 
difícil sacar de sus definiciones semánticas criterios válidos para identificar los 
referentes empíricos. Para colmar esta distancia entre intensión de un significado 
conceptual y sus referentes eimpíricos hay que dar algunos pasos intermedios, 
Esos pasos son la identificación de indicadores de los conceptos y de definiciones 
Operativas. La elección de indicadores y definiciones operativas de los conceptos 
es uno de los momentos más complejos de la investigación. 


52 Stefano Bartolini 


. La definición operativa de un concepto es un tipo de definición que incorpora 
en su interior la especificación del campo de referentes empíricos del concepto. 
Está dotada de una serie de instrucciones que indican cómo se propone etiquetar, 
medir o identificar el concepto dado’. Tomemos, a título de ejemplo, el concepto 
de «disciplina parlamentaria» de un partido, que no se presta por sí solo —por 
muy clara y unívoca que sea la definición semántica de los términos «disciplina» 
y «parlamento»— a ser observado directamente. Una posible operativización de 
tal concepto es la frecuencia con que sus miembros votan en sentido contrario 
a las decisiones del grupo parlamentario. Esta definición especifica la parte per- 
ceptible y medible del fenómeno que el concepto se supone representa. La propie- 
dad «disciplina parlamentaria» de un partido puede ser, pues, evaluada para cada 
partido haciendo referencia a la definición operativa. Otro ejemplo puede ser el 
concepto de «cuadro» de partido. De él se puede dar una precisa definición opera- 
tiva que, en relación con la anterior, identifique el universo empírico de los cua- 
dros de partido declarando, por ejemplo, que por ellos se entiende a todos los 
que son miembros de los comités ejecutivos a nivel local o identificando de otro 
modo este grupo (en una reciente investigación sobre partidos políticos italianos 
ese concepto se definió operativamente referido a los delegados al congreso nacio- 
nal del partido). ; 

No todos los conceptos son directamente operativizables. Así, el universo de 
conceptos empíricos puede ubicarse idealmente sobre un continuum que va desde 
la mínima hasta la máxima posibilidad de operativización directa. Muchos con- 
ceptos —y con frecuencia los de mayor importancia para las explicaciones y las 
teorías de las ciencias humanas— son tan abstractos y generales que no son sus- 
ceptibles de ninguna operativización empírica directa satisfactoria. En estos casos 
hay que recurrir a otros conceptos más específicos y menos abstractos, cuyos atri- 
butos ofrezcan la posibilidad de operativización directa. Esos conceptos más espe- 
cificos se llaman indicadores del concepto más abstracto y sirven en un cierto 
sentido de puente entre ellos y las definiciones operativas *, . 

En general es necesaria una serie de indicadores para expresar completamente 
el significado y los referentes de un concepto complejo. Se trata, pues, de identi- 
ficar las dimensiones o las características relevantes de un concepto y de establecer 
un indicador para cada una de ellas. La operación implica un proceso de segmen- 
tación del concepto complejo y los indicadores escogidos para cada segmento del 
concepto deberían córresponder en conjunto bastante bien al universo más amplio 
de características qué tenemos en mente cuando utilizamos el concepto originario. 
Por ejemplo, el concepto de «movilización social» no es susceptible de una satis- 
factoria definición operativa directa y muchos estudiosos han recurrido a una serie 
de otros conceptos que se consideran indicadores de la movilización social como 
el «nivel de instrucción», la «urbanización», la «difusión de los mass-media» y 
otros. Cada uno de estos indicadores es fácilmente susceptible de definiciones 
operativas. Otro ejemplo es el concepto de «democracia» (o «régimen democrá- 
tico»). Mucho mejor que intentar la definición operativa directa de un término 
tan complejo es recurrir a una definición que incluya los indicadores importantes 
de tal concepto, como «elecciones libres y competitivas», «libertad de prensa y de 
asociación», «independencia judicial», etc. Cada uno de estos indicadores se puede 


2 Ricas, F., The Definition..., op. cit. 

10 PRZEWORSKI, A., y TEUNE, H., The Logic. of Comparative Social Inquiry, Nueva York, 
Wiley, 1970; Ricos, F., The Definition..., op cit.; MARRADI, A., Concetti e metodi in scienza 
politica, Florencia, Giuntina, 1980. 
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definir operativamente mucho más fácilmente o, a su vez, si esto resulta dificil, 
dar origen a otros indicadores. La lógica de la relación entre los conceptos y sus 


indicadores empíricos, pues, es que los segundos representan a los primeros y 


su variación está ligada a éstos. 

La relación «concepto-indicador-operativización» constituye uno de los pasos 
más importantes de una investigación y plantea numerosos problemas. En primer 
lugar hay que subrayar que los conceptos —y sobre todo los de más elevada abs- 
tracción y riqueza de significado— no tienen una relación unívoca con sus indi- 
cadores. Por consiguiente, pueden ser operativizados y medidos de más de una 
manera. Los conceptos que no se pueden observar directamente sólo se podrán 
abordar mediante indicadores empíricos escogidos, que no son capaces de agotar 
y traducir completamente el rico significado de conceptos de alto valor teórico. 
Con frecuencia representan sólo un subconjunto de un conjunto mucho más am- 
plio de posibles indicadores que hubieran podido elegirse para representar un 
determinado concepto. 

Por ejemplo, el concepto de «clase social» se puede definir verbalmente o decla- 
rativamente como «un grupo de individuos colocados a lo largo de una jerarquía 
de posiciones sociales diferenciadas». Esta definición puede operativizarse de dife- 
rentes maneras. Implícitamente Marx operativizó ese concepto en referencia a dos 
indicadores principales, fácilmente operativizables: 1) una posición económica 
respecto a la propiedad de los medios de producción; 2) la conciencia de tal posi- 
ción. Sin embargo, como es sabido, otros estudiosos han ofrecido diferentes opera- 
tivizaciones del mismo concepto, considerando indicadores como la renta, la edu- 
cación, la ocupación y su prestigio social como más importantes, Por tanto, han 
operativizado la clase social en términos de estatus socio-económico como una 
combinación de los mencionados indicadores. 

De este ejemplo resulta claro que numerosos conceptos se prestan, según el 
contexto en que se usan, a ser operativizados de diversos modos y que distintas 
operativizaciones de un mismo concepto pueden justificarse en función de dife- 
rentes objetivos cognoscitivos. La operativización marxista del concepto de clase 
puede ser ideal en relación con el objetivo de establecer las condiciones de un 


. comportamiento revolucionario de ciertos grupos, mientras que la realizada en tér- 


minos de estatus socio-económico puede resultar mucho más significativa si quiere 
usarse el concepto de clase en el estudio del comportamiento electoral. De esto 
se desprende que la elección entre indicadores posibles de conceptos cuya opera- 
tivización no. es dirècta, así como:la elección entre. diversas posibilidades de defi- 
niciones operativas de un concepto o indicador dependen también de los fines 
teóricos para los que se va a emplear el concepto. «La validez de un indicador, en 
definitiva, depende de una implícita comprensión de la relación entre el proceso me- 
diante el cual el indicador se produce y los objetivos teóricos del investigador» *, 

Un concepto operativizado siempre será un concepto empobrecido en su sig- 
nificado, en tanto que está amputádo de las características que no resultan opera- 
tivizables. Este problema está, en definitiva, en la base de la compleja relación 
entre teoría e investigación. El concepto de movilización social definido en térmi- 
nos no operativos y sin referencia a indicadores empíricos tiene un gran significado 
teórico y es importante para la explicación y la teoría. El mismo concepto definido 


operativamente a través de sus indicadores en términos de nivel de urbanización, 


_ E SMELSER, N. J., Comparative Methods in Social Sciences, Englewood Cliffs, N. J., Pren- 
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instrucción, uso de los mass-media, etc., es un concepto muy preciso empírica- 
mente, pero irremediablemente menos fecundo teóricamente. 

Es bueno, pues, dedicar la máxima atención analítica a una correcta y explí- 
cita formulación de la relación entre conceptos, indicadores y definiciones opera- 
tivas tratando de evitar aquellos errores capaces de reducir completamente la 
validez de nuestros indicadores. En primer lugar hay que evitar que el proceso 
de operativización lleve consigo un empobrecimiento excesivo del significado, me- 
diante una reducción innecesaria del ámbito de referentes indicados por la defini- 
ción declarativa del concepto. Con respecto al concepto de clase en Marx, un 
ejemplo muy a propósito —y también con el que nos encontramos a menudo— 
de este problema sería una operativización del concepto que haga referencia sólo 
a la dimensión «posición respecto a los medios de producción», descuidando la 
de la conciencia de la propia posición o viceversa. Una operativización de ese 
tipo no es válida en tanto que un indicador del concepto, y por tanto una parte 
de su significado o de sus referentes empíricos, se deja a un lado sin razón (y esto 
independientemente de los problemas técnicos que la operativización de la «con- 
ciencia de clase» puede provocar en una investigación concreta). 

Otro caso importante de error de validez del. proceso de operativización es 
aquel en el que el indicador y su operativización identifican un espectro de fenó- 
menos más amplio que el que abarca el concepto y por tanto «mezclan» otras 
cosas junto a las que se supone que significa el concepto. Un ejemplo a título 
indicativo puede ser el caso en que se defina «renovación parlamentaria» como el 
proceso que identifica el surgimiento de nuevo personal en las Cámaras y se ope- 
rativiza como el número de nuevos elegidos en una elección dada. En este caso, 
dado que los parlamentarios nuevos elegidos para una legislatura incluyen pro- 
bablemente a personas que, aunque no elegidas en la legisaltura anterior, lo fueron 
en la precedente, tenemos una operativización que identifica una serie de casos 
más amplia que aquella que queríamos abarcar con el concepto. Mezclamos al 
nuevo personal parlamentario —a los electos por primera vez— con otras cosas 
—los reelegidos—, lo que tendrá un efecto negativo sobre los resultados de la 
investigación y sobre sus interpretaciones. : 

A la luz de los simples ejemplos puestos, estos errores de validez pueden pare- 
cer banales o de fácil solución. Sin embargo, son frecuentes los procesos de ope- 
rativización más complejos o menos directos. Pensemos en la dificultad de operati- 
vizar de manera válida ciertas actitudes en las investigaciones basadas sobre datos 
de opinión. Operátivizar un concepto como el de «orientación autoritaria»' de un 
individuo en' estos casós implica establecer, a través de una serie de indicadores, 
una relación entre este concepto y un cierto tipo de respuesta a una serie de pre- 
guntas preestablecidas. La lógica de la operativización es que será más o menos 
autoritario el que responda de una determinada manera a las preguntas. En este 
caso là operativización es muy indirecta e implica referirse a hipótesis y teorías 
implícitas; las que están en la base del razonamiento en virtud del cual se man- 
tiene que «si una persona tiene una orientación autoritaria, entonces debería estar 


de acuerdo con... o debería contestar de tal modo...». En el caso, pues, en que. 


los indicadores inherentes a un concepto sean muy indirectos es preciso emplear 
o asumir una teoría o hipótesis auxiliar para sostener la opción. Las operativiza- 
ciones de este tipo son enormemente complejas y dejan continuamente abierto el 
problema de si los indicadores elegidos no olvidan dimensiones potencialmente 
operativizables del autoritarismo —o sea, si no serán incompletas—, o bien aña- 
den algo que el autoritarismo no es segün la definición que se ha dado de él. 
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En las investigaciones de opinión es continua la discusión sobre el :hecho de si 
las respuestas a ciertas preguntas pueden interpretarse efectivamente como indi- 


. cadores válidos de un determinado concepto. 


8. El tratamiento de los conceptos. 


Una definición operativa incorpora una serie de instrucciones que indican 
cómo se puede etiquetar, medir o identificar el concepto al que se refiere. En 
otras palabras, la operativización transforma los conceptos de las propiedades 
de las unidades de investigación en variables, especificando la posible variabi- 
lidad de los casos a lo largo de una dimensión. Ello permite, pues, asignar va- 
lores o etiquetas al estado de cada unidad respecto a la propiedad a la que se 
refiere. Haciendo referencia a la matriz de datos presentada antes (véase la figu- 
ra 2.1), los procesos de operativización transforman las propiedades de las unida- 
des objeto de estudio en variables, permitiendo rellenar las casillas de la matriz 
atribuyendo a cada caso uno de los estados de las variables. 

Hasta tal punto es complejo el debate entre los metodólogos sobre este tema, 
que podemos decir que la operativización indica —según la naturaleza de las 
propiedades de las unidades y nuestro nivel de información— tres modos de asig- 
nar valores o etiquetas al estado de una unidad respecto a una propiedad suya ". 

Para algunas propiedades la definición operativa divide la extensión del con- 
cepto en categorías o clases. Esto permite establecer si una propiedad dada existe 
o no en un caso dado y la operación que a través de ella se cumple asigna las 
unidades a las diferentes categorías; es decir, clasifica las unidades ?. Por ejem- 
plo, en un estudio sobre las instituciones de los referéndum populares en varios 
países (o en varios estatutos de las regiones o estados de un país) podemos querer 
utilizar la propiedad «efecto sobre la producción legislativa» de un referéndum 
operativizándola como «efecto propositivo», «derogativo» o «deliberativo». Los 
casos concretos de consultas referendarias se clasifican por tanto segün su natu- 
raleza respecto a esa propiedad. Otro ejemplo es el dé la clasificación de unida- 
des-individuos respecto al tipo de profesión religiosa (católica, protestante, judía, 
musulmana); el de la clasificación de los sistemas políticos respecto al régimen 
constitucional (parlamentario, presidencial, mixto). ` 

En otros casos las propiedades y su concepto pueden operativizarse suponiendo 
que están compuestas por categorías ordenadas a lo largo de un continuum que 
va del más al menos y que indica el grado de posesión en cada caso de una deter- 
minada propiedad. La operación que cabe hacer en este tipo de operativizaciones 
consiste en asignar los casos a la categoría que el investigador considera más 
adecuada, teniendo en cuenta que las diferencias medidas así son de grado y no de 
cantidad. Los intervalos entre las categorías ordenadas a lo largo de un continuum 
son desiguales y su tamaño es indeterminado. Ejemplos de este tipo de operaciones 
son aquellos en que se pregunta a los entrevistados su opinión no en términos de 
un categórico «sí» o «no», sino más bien en términos del grado de acuerdo o 


2 Teue, H., Measurement in Comparative Research, en «Comparative Political Studies», 
1, 1968, pp. 123-138; MARRADI, A., Concetti..., op. cit. 

B Como ha señalado acertadamente Marradi (1980), con el término «clasificación» se en- 
tiende tanto la operación intelectual de categorización de un concepto como el procedimiento 
de atribución de los objetos a una de las categorías establecidas a partir de aquélla. En esta 
obra no hemos considerado necesario distinguir terminológicamente los dos significados, pero 
sí hemos tenido en cuenta la diferencia, 
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desacuerdo ofreciéndoles, por ejemplo, una serie de respuestas ordenadas alterna- 
tivas. En el estudio de macroagregados tenemos este tipo de medida cuando, por 
ejemplo, los indicadores permiten colocar a varios sistemas políticos en una serie 
de categorías ordenadas en relación a la mayor o menor centralización adminis- 
trativa. Un ejemplo más corriente puede ser el que, en base a un examen, se 
asignan estudiantes a clases de estudio de lengua para «principiantes», «interme- 
dios», «avanzados», asumiendo que éstas representan categorías sobre un conti- 
nuum que va desde el desconocimiento. absoluto de una lengua hasta su conoci- 
miento avanzado. 

Por ültimo, el tercer modo de asignar valores a los estados de las variables a 
través de la operativización permite establecer la cantidad de la propiedad que 
posee cada caso; el grado numérico en que están presentes las propiedades. Si en 
una investigación tenemos que estudiar la propiedad «fuerza organizativa» de un 
partido político y damos a este concepto una definición operativa que hace refe- 
rencia al námero de afiliados y/o al námero de las unidades locales en el terri- 
torio, el estado de cada caso respecto a las variables se identifica por cantidades 
numéricas precisas a las que se pueden aplicar todas las propiedades matemáticas 
de los números. En este caso, en comparación al anterior, la dimensión de los 
intervalos entre los posibles estados de las variables es conocido: si el nümero 
de los afiliados de un partido es doble que el de otro se puede concluir que —en 
relación a la definición operativa de «fuerza organizativa» adoptada— la fuerza 
organizativa del primero es dos veces la del segundo. Dicho de otro modo, la 
igualdad de los intervalos permite comparaciones entre caso y caso que se refieren 
al tamafio de las diferencias. 

Los tres modos fundamentales de asignar valores y etiquetas a los estados 
de las propiedades según su definición operativa se indican normalmente con los 
términos de medida nominal, ordinal y cuantitativa; dando lugar a tres tipos de 
escalas, Sobre esta terminología se centra el debate entre metodólogos respecto 
a las propiedades de los tres tipos de tratamiento y a las técnicas estadístico- 
matemáticas que cada uno de ellos permite adoptar legítimamente *, A estos pro- 
blemas se refieren ampliamente los textos especializados de metodología. Aquí 
importa subrayar que, desde el punto de vista del tratamiento lógico de los con- 
ceptos, existe una clara cesura entre el tratamiento conceptual discontinuo del 
primer tipo, que da lugar a clasificaciones de casos, y el continuo de los tipos 
segundo y tercero que, en distintos grados y con distintas consecuencias sobre las 
técnicas estadísticas utilizables según que se trate de escalas ordinales a inter- 
valos o cardinales, da lugar a distintos tipos de medida de los conceptos ope- 
rativizados. 


9. Clasificaciones 


Conviene subrayar que la lógica clasificatoria —es decir, la operación intelec- 
tual mediante la cual se divide la intención de un concepto en un cierto número 
de categorías— y las clasificaciones tienen una importancia fundamental en las 
ciencias sociales (y en otras ciencias mucho más consolidadas) y merecen una 
atención adicional ^. En primer lugar, las buenas clasificaciones no son tan fáciles 
de formular como puede parecer a primera vista observando los ejemplos que 


14 MARRADI, A., Concetti..., op. cit. 
5 SARTORI, G., La Politica..., op. cit. 
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hemos puesto antes. El tratamiento clasificatorio de los conceptos tiene reglas 
que hay que seguir. Las fundamentales son: 1) que se base sobre un único criterio 


“explícito de distinción, y 2) que la clasificación sea exhaustiva y exclusiva *, 


La exhaustividad de las categorías de una clasificación implica que cada unidad 
debe atribuirse a una clase. La exclusividad exige que ninguna unidad se atribuya 
a más de una clase. 

Respetar estos criterios no es fácil. En muchos casos la tarea se facilita porque 
recurrimos a clasificaciones de sentido común (como puede ser la distinción entre 
sexo masculino y femenino) o a otras ya existentes de forma estandarizada (por 
ejemplo, las ocupaciones definidas por los Institutos de Estadística) o basadas en 
informaciones selfreported (como la religión o la nacionalidad). Por otra parte, sin 
embargo, y sobre todo en los casos de mayor valor e interés heurístico, tenemos 
que crear nuestras propias clasificaciones sobre la base de una serie de datos 
e informaciones desagregados. Pensemos en el intento de clasificar según el prin- 


' cipio de las motivaciones predominantes las variadas respuestas de los entrevis- 


tados a una pregunta referente a las razones por las que han cambiado su com- 
portamiento electoral. La tarea de identificar una serie reducida de categorías 
nominales que puedan resumir y contener la gran variedad de respuestas indivi- 
duales es un proceso complejo. 

Un mismo concepto se puede operativizar en más de uno de los tres modos 
principales señalados e incluso en los tres. Tomemos una vez más un ejemplo 
creado ad hoc. Si queremos evaluar la propiedad «centralización administrativa» 
de varios sistemas políticos, se puede tratar nominalmente tal concepto propo- 
niendo una clasificación dicotómica —centralizado-descentralizado— basada en 
la presencia o ausencia de ciertas características distintivas de la centralización 
(y sus indicadores). Podemos también tratar de medir el grado de centraliza- 
ción ordenando los sistemas políticos en un continuum que valore comparativa- 
mente la mayor o menor presencia de las características. Por último, podemos tra- 
tar de cuantificar la centralización midiendo cada característica individualmente 
y ajustándola en un indice de centralización, es decir, en una medida que combina 
los indicadores según una operación matemática ", 

Naturalmente que estas tres posibilidades tienen sus ventajas e inconvenientes. 
Un tratamiento nominal no hace justicia a los casos intermedios, forzándolos a 
entrar en una de las categorías. Además, los tratamientos continuos permiten 
recurrir a técnicas estadísticas más poderosas para el análisis. Sin embargo, el 
tratamiento nominal-clasificatorio permite un mayor control mental del concepto 
cuando se pone en relación con otros. Es indicativo, de hecho, que, a veces, con- 
ceptos fácilmente operativizables de modo cuantitativo sean reconducidos, al final 
del análisis, a clasificaciones o escalas ordinales mediante la identificación de pun- 
tos de ruptura en el continuum. 

Todo lo dicho acerca de la relación entre tratamiento clasificatorio y continuo 
de los conceptos operativizados lleva también a concluir que con mucha frecuen- 
cia la relación que existe entre tratamiento nominal-clasificatorio y tratamiento 
continuo no es sólo una relación alternativa impuesta por el nivel de las informa- 
ciones disponibles o por un cálculo de conveniencia basado en los costes y resul- 
tados de las diferentes posibilidades. En muchos casos el tratamiento clasificatorio 


1$ MILL, J. S, A System of Logic, Ratiocinative and Inductive, Londres, 1843, 

17 LAZARSFELD, P. F., y BARTON, A. H., Qualitative Measurement in the Social Sciences: 
Classification, Typologies and Indices, en D. LERNER y H. D. LasswELL (eds.), The Policy 
Sciences, Stanford, Stanford University Press, 1951; MARRADI, A., Concetti..., op. cit. 
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se presenta como un requisito lógico de aquel continuo, sobre la base de la consi- 
deración de que la lógica del «más o menos» o del cuanto de una propiedad es 
posterior a la de la existencia o no de la propiedad *, 

Este hecho es evidente en las fases iniciales de la investigación. Las unidades 
de investigación son mezclables o comparables entre sí sólo si por sus caracterís- 
ticas definitorias pertenecen a una misma clase de objetos, fenómenos o aconte- 
cimientos. En este sentido, es, pues, evidente el carácter lógicamente anterior del 
análisis clasificatorio respecto a cualquier otro paso de la investigación. Todo lo 
dicho vale también para el nivel del tratamiento conceptual de las propiedades 
de las unidades: la explicación de los conceptos que permite la lógica clasifica- 
toria pone en evidencia las divisiones en subgrupos de las unidades de investiga- 
ción y permite identificar a cuáles de esas se pueden aplicar operativizaciones 
continuas. 

Vamos a poner también en este caso un ejemplo que aclare. Consideremos un 
estudio de las instituciones parlamentarias que prevea el análisis de una propiedad 
como 1a del «poder legislativo de las comisiones». Naturalmente, en términos sus- 
tanciales tal poder varía en cada caso y no es difícil pensar en una operativización 
continua de ese concepto que haga referencia a uno o más índices (por ejemplo, 
el porcentaje de leyes aprobadas en comisión respecto al total de leyes aproba- 
das; el nümero de leyes que se atribuyeron a las comisiones en la fase deliberante 
pero se llevaron al pleno por diversos motivos, etc.). Este posible índice del poder 
legislativo de las comisiones parlamentarias tendrá su ámbito de variación par- 
tiendo de 0, valor que representa el caso en que tal poder es nulo, el caso en que 
las comisiones parlamentarias no tienen institucionalmente poder de producir leyes. 

El problema se plantea en los siguientes términos: ¿es lícito reducir una dife- 
rencia institucional-estructural entre los diferentes parlamentos (atribución o no 
del poder legislativo a las comisiones) a una diferencia de cantidad o grado en 
su poder? La respuesta es que, en un ejemplo de este tipo, la reducción de la dife- 
rencia entre los casos a diferencia cuantitativa implica ocultación. Sería más apro- 
piado un tratamiento clasificatorio previo de los poderes de las comisiones que 
distinga la presencia o ausencia del poder deliberativo en cada caso individual. 
Sólo después es oportuno y útil aplicar a la clase de parlamentos que prevén comi- 
siones con poderes legislativos una lógica cuantitativa que lleve a evaluar las 
diferencias de grado y cantidad en que poseen tal poder. 

En casos como este es necesario realizar previamente un ejercicio conceptual 
“clasificatorio. Ello no supone la pérdida de ninguna información importante, sino 
que, al contrario, favorece una clarificación conceptual que la medida asumirá 
necesariamente como algo implícito (si esta diferericia no estuviese asumida al 
menos implícitamente en la medida, entonces deberíamos concluir, paradójicamen- 
te, que el tratamiento cuantitativo determina una pérdida de información). En 
conclusión, el tratamiento nominal y clasificatorio es una forma de operativiza- 
ción alternativa respecto a las formas continuas, pero en muchos casos es un tra- 
tamiento lógico necesario y prioritario respecto a los otros. 


10. Tipologías 


Un caso concreto de aplicación de la lógica clasificatoria especialmente impor- 
tante en ciencia política y en las ciencias sociales en general es el de la formación 


13 SARTORI, G., La Politica..., op. cit. 
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de tipos y tipologías. Una tipología se suele definir como una «clasificación multi- 
dimensional», entendiendo con ello que se trata de una organización de tipo cla- 


` sificatorio establecida por la combinación y cruce de más de un criterio. Los tipos 


que vienen a componer una tipología constituyen una construcción caracterizada 
por una serie de atributos, cada uno de los cuales identifica una dimensión que 
puede ser representada por un tratamiento nominal o continuo, pero cada uno de 
los cuales entra en el tipo con su valor específico ?. 

Consideremos un ejemplo concreto de tipo que por su aplicación al caso ita- 
liano y por las discusiones que ha provocado debería ser conocido por el lector: 
el tipo de sistema de partidos de pluralismo polarizado (véase el capítulo sobre 
sistemas de partidos). Este tipo surge del ámbito de una tipología general de 
los sistemas de partidos construida combinando dos de sus dimensiones o priori- 
dades importantes: 1) el ntimero de partidos; y 2) la distancia ideológica que les 
separa. El tipo «pluralismo polarizado» surge como combinación específica de un 
valor/estado de cada una de las dos dimensiones-propiedades. Se caracteriza, pues, 
por la combinación de un elevado número de partidos con una gran distancia 
ideológica entre ellos. Por supuesto que distintas combinaciones de valores/estados 
de las dos dimensiones-propiedades constituyen otros tantos tipos posibles de 
sistéma de partidos, cada uno de los cuales es concebible en abstracto (pocos par- 
tidos y corta distancia ideológica; pocos partidos y gran distancia ideológica, y 
así sucesivamente). : : 

Este ejemplo de las modalidades constitutivas de los tipos y de las tipologías 
permite poner de mánifiesto y discutir algunos de sus problemas. En primer lugar, 
las diversas dimensiones-propiedades que se combinan en las construcciones tipo- 
lógicas pueden ser originariamente operativizadas tanto nominalmente como clasi- 
ficaciones o como escalas de distinto tipo. Es evidente, sin embargo, que en 
presencia de numerosos casos los valores de una variable operativizada de modo 
continuo son tantos, o mejor dicho demasiados, como para ser utilizados todos, 
uno pot uno, en una construcción tipológica. Estamos frente a uno de los casos 
en que un tratamiento continuo presenta inconvenientes en términos de coste y se 
reduce, mediante la identificación de uno o más umbrales, a un tratamiento dis- 
yuntivo, como mucho dicotómico o tricotómico. En términos concretos, para uti- 
lizar con fines de construcción de una tipología una dimensión como el nivel de 
desarrollo económico, puede ser más conveniente dividir los países en desarrolla- 


. dos y subdesarrollados identificando un umbral en los valores de los diferentes 
“índices. 


Incluso de esta manera, el número de tipos posibles que surgen de la combi- 
nación suele ser muy elevado. Para darnos cuenta basta calcular que, si queremos 
construir una tipología combinando cuatro dimensiones-propiedades operativiza- 
das en términos dicotómicos, obtenemos dieciséis tipos posibles. Un número tan 
alto de tipos posibles hace difícil la interpretación y el mismo control mental de 
la realidad objeto de estudio. Por lo tanto, siempre es necesario llevar a cabo 
una reducción de las combinaciones posibles entre los distintos estados/valores 
de las dimensiones, operación que, en general, se realiza de tres maneras funda- 
mentalmente. , 

La primera tiene carácter lógico, en el sentido de que una relación existente 
entre dos o más dimensiones de la tipología es lo que puede permitir deducir que 
ciertas combinaciones de sus valores no pueden lógicamente verificarse. Otras re- 


1% LAZARSFELD, P. F., y BARTON, A. H., Qualitative..., op. cit. 
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ducciones se obtienen eliminando aquellas combinaciones de estados/valores que, 
aunque sean concebibles lógicamente, no se dan empíricamente ó se dan con tan 
poca frecuencia que no hace falta establecer un tipo especial. Por tiltimo, ciertos 
grupos de combinaciones estados/valores se pueden reagrupar juntos en un solo 
tipo, en base a consideraciones pragmáticas ligadas a los objetivos específicos de 
la investigación ?, Las reducciones del segundo tipo, las realizadas de hecho en 
base a consideraciones de frecuencia empírica, son ciertamente legítimas y útiles. 
Hay que hacerlas, sin embargo, con cautela, en cuanto que tipos con baja o bají- 
sima frecuencia empírica pueden ayudar a identificar los casos desviados, sobre 
cuya importancia volveremos al final del capítulo, 


Las construcciones tipológicas se basan completamente sobre principios de la. 


lógica clasificatoria y para ellos son válidos los criterios de exhaustividad y exclu- 
sividad ya mencionados. Además hay que subrayar que la reconstrucción de los 
procesos constitutivos de las tipologías (identificación de las dimensiones, reduc- 
ción de los estados y reducción de las combinaciones) es un ejercicio lógico que 
presenta numerosas ventajas. De hecho, en la literatura se encuentran muchos 
más tipos que tipologías completas. Lo que es preocupante, en cuanto sugiere 
que algunos de ellos han sido creados a propósito, sin haber explicitado comple- 
tamente la construcción tipológica de la que se desprenden y sin explicar, por 
tanto, de qué tipo se trata (tipos empíricos, populares, ideales). En estos casos, 
aplicar a posteriori la lógica de constitución al tipo permite explicitar completa- 
mente la tipología y poder, por tanto, identificar y evaluar las reducciones de las 
combinaciones que se han realizado, la posible existencia de superposiciones de 
casos (no exclusividad) y de casos desviantes. 

En este apartado hemos dedicado mucho más espacio a las clasificaciones y 
tipologías que a los niveles de medida representados por las escalas. Esta opción 
se deriva del hecho que los textos de estadística y metodología dedican mucho 
espacio a estos últimos y de la convicción de que, en el estado actual, en la mayor 
parte de los campos de las ciencias sociales todavía es necesario saber clasificar 
y tipologizar bien más que medir y cuantificar. Naturalmente, saber operar bien 
con los primeros no debe significar abandonar los segundos; pero recurrir a los 
segundos no permite abandonar los primeros”, Las clasificaciones y las tipologías 
ordenan el universo de los objetos y los acontecimientos políticos; ayudan a la 
formación de los conceptos a medir y constituyen objetivos científicos en sí, cuya 
necesidad se siente. Además, son la base del método de control al que la investi- 
gación política recurre con mayor frecuencia: el método comparado. 


11. Relaciones entre variables 


Conviene recapitular los problemas “discutidos hasta ahora y sus relaciones 
con la ayuda de un esquema (fig. 2.3). Hemos partido de la definición del pro- 
blema y de la identificación de las unidades y de sus propiedades importantes 
para el estudio; hemos discutido los problemas inherentes a la definición concep- 
tual y operativa de éstos a través de los procesos de indicación. El tratamiento 
operativo de los conceptos los transforma en variables operativas susceptibles 
de asumir estados diferentes en cada caso; estados que se definen por tratamientos 


20 LAZARSFELD, P. F., y BARTON, A. H., Qualitative..., op. cit. 
4 SARTORI, G., La Politica..., op. cit. 


Metodología de la investigación política 61 


Unidad ——————== Casos (elección de casos) 
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Fic. 2.5. Esquema resumido de la exposición. 


discontinuos en base a procesos de formación de clasificaciones y tipologias y por 
continuos en base a varios niveles de medida. 

En este punto, la matriz inicial se compone idealmente de casos que hemos 
seleccionado de entre las unidades de investigación, de las variables y de sus 
estados. Ahora tenemos que pasar a discutir los procesos de investigación, de 
elaboración de hipótesis y confirmación de las relaciones empíricas entre las varia- 
bles. En las ciencias sociales los tipos de relaciones que se buscan son, en general, 
causales. El objetivo principal es el de explicar en el sentido de atribuir una o 
más causas a un fenómeno, de identificar sus condiciones causales. Normalmente, 
se identifican con el nombre de variables dependientes los fenómenos que se inten- 
tan explicar y con el de variables independientes las condiciones causales que se 
supone los determinan ?, 

Sin embargo, incluso basándonos sólo en un juicio de sentido comin, para 
cada fenómeno que se quiera explicar en el sentido señalado más arriba el número 
de las condiciones causales que pueden influir sobre él es extremadamente alto. 
Con palabras de un conocido estudioso, la situación inicial «es una de multipli- 
cidad de condiciones (causales), de confusión de su influencia sobre lo que se 
tiene que explicar y de indeterminación respecto a los efectos de cada condición 
en combinación» ?, Lo que supone que en todo estudio científico la búsqueda de 
explicaciones causales, incluso de naturaleza probabilística, implica un esfuerzo 


2 Brown, R., Explanation in Social Science, Chicago, Aldine, 1963. 
Z SMELSER, N. J., Comparative Methods..., op. cit. 
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de reducción del námero de las posibles condiciones causales y de aislamiento de 
una condición de otra, de tal modo que quede claro el papel de cada una de ellas. 

En la práctica, la reducción de las posibles condiciones causales de un fenó- 
meno se hace in primis mediante procesos heurísticos que simplifican el universo 
de variables potencialmente importantes. Se asume que ciertos conjuntos de varia- 
bles no son influyentes; tanto si son conocidas como si son desconocidas, se les 
supone constantes y, por tanto, como no influyentes respecto al problema concreto. 
A esa operación se le da el nombre de recurso a la cláusula de ceteris paribus *. 
De este modo se acepta implícitamente una estrategia de división del trabajo cien- 
tífico en la que aquello que es problema para un cierto tipo de estudio se considera 
como un dato que no influye en otros y viceversa. Cada enfoque se basa necesa- 
riamente en la congelación de un cierto nümero de variables en parámetros con 
el fin de disponer de un esquema interpretativo controlable mentalmente. Así, por 
ejemplo, los estudios sobre la relación entre valores, cultura y comportamiento 
recurren en general a procesos paramétricos sobre el contexto institucional en 
que se manifiesta este impacto; los que estudian la influencia de las estructuras 
sociales sobre el comportamiento reducen generalmente a parámetros los procesos 
psicológicos mediante los cuales se produce este impacto; los modelos de los eco- 
nomistas consideran la mayoría de las veces como constantes sin influencia las 
variables de naturaleza política y social. 

El campo de las variables causales potencialmente operativas, aán después de 
reducirlo tan drásticamente, sigue siendo siempre bastante amplio en todo tipo 
de investigación. Se impone una organización de esta amplitud mediante la for- 
mulación de hipótesis precisas, que son, ni más ni menos, que juicios sobre la 
relación causal existente entre un número reducido de variables independientes 
y la o las variables dependientes. Alguna hipótesis está ya presente, de forma más 
o menos explícita, desde el comienzo de la investigación, y va siendo posterior- 
mente afinada o modificada; otras pueden surgir ex novo durante la realización 
del estudio, de la intuición creativa del estudioso o de la bibliografía existente. 
El proceso de formulación de las hipótesis es, en definitiva, muy idiosincrásico 
y escapa a cualquier intento de sistematización. No hay tesón ni proceso lógico 
que pueda por sí sustituir la creatividad del investigador a este respecto. Cuando 
se sostiene que ciertos instrumentos estadísticos permiten «descubrir» hipótesis 
que se someten después a control se olvida subrayar que cada técnica debe, en 
cualquier caso, aplicarse a un conjunto relativamente reducido de variables, iden- 
tificadas necesariamente a partir de alguna hipótesis implícita sobre su importancia. 


12. Los métodos de control 


Muy distinto es en cambio el problema del control de una hipótesis de relación 
entre una o más variables independientes y la variable dependiente, El proceso 
de comprobación ? de las hipótesis puede y debe someterse a algunas reglas meto- 


% URBANI, G., Introduzione, en G. URBANI (ed), La politica comparata, Bolonia, Il Mu- 
lino, 1973, pp. 7-39. 

5 La posición epistemológica dominante actualmente mantiene que en la investigación 
científica no es apropiado hablar de «verificación» de las hipótesis o teorías, en cuanto que 
el proceso cognoscitivo procede sobre todo mediante la «falsificación» de éstas. Esta tesis se 
aclarará al final del capítulo. A pesar de lo fundado de la crítica, en este texto se recurre al 
término de «verificar» y «controlar» en sentido general, para referirnos tanto a la verificación 
en sentido estricto como a la falsificación de las proposiciones. Y ello para no recurrir al tér- 
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dológicas. Respecto a cualquier hipótesis de relación causal entre varias variables 
se presentan, de hecho, constantemente dos problemas: 1) cómo aislar una con- 
dición causal de la otra de tal manera que se conozca el papel causal indepen- 
diente de cada variable; y 2) cómo controlar si otros tipos de variables no tenidas 
en cuenta directamente en la hipótesis influyen en la relación que se estudia y 
cómo lo hacen. Este proceso, que permite ganar control empírico sobre posibles 
fuentes de variación de las variables independientes, se basa, en cada tipo de 
investigación científica, en la transformación en parámetros —o sea, en constantes 
que no influyen en la relación— de algunas de las variables operativas que se 
sospecha influyen en las variables dependientes. Mediante la transformación de 
variables operativas en constantes se actúa de tal modo que la mayor parte de las 
posibles condiciones causales no varíen, de manera que la influencia de una o 
algunas condiciones —a las que en cambio se deja variar— pueda aislarse y anali- 
zarse. Repitiendo esta operación de transformación de variables en constantes 
de modo sistemático para todas las variables que se sospecha puedan influir en la 
variable dependiente, la explicación se hace más afinada y generalizada ^, 

Esta lógica de la parametrización de las variables independientes se encuentra 
en la base de toda investigación científica de relaciones causales. Los distintos 
métodos de investigación y control científico se distinguen respecto a esta lógica 
en el módo y en la medida en que las distintas condiciones causales son converti- 
das en parámetros. 

Los métodos de control y comprobación de las hipótesis de relaciones causales 
a los que se recurre en la investigación científica son tres: el método experimental, 
el método estadístico, el método comparado. Algunos autores consideran también 
un cuarto método, el método histórico, mientras que otros excluyen de este elenco 
al método comparado. Trataremos estos problemas más adelante justificando la 
distinción de los tres métodos. Aquí interesa subrayar que los tres métodos se 
diferencian por la manera como resuelven el problema central de toda investi- 
gación causal: la transformación en parámetros de las variables operativas exter- 
nas (llamadas a menudo variables intervinientes) e internas a la relación cáusal 
planteada como hipótesis, y que esta diferencia tiene repercusiones profundas 
en la «potencia» de cada método. 


13. El control experimental 


El método experimental se considera generalmente como el método más po- 
tente para establecer y controlar relaciones de causalidad entre variables, de tal 


. modo que se suele considerar como equivalente al método científico. En el expe- 
-rimento, se introducen deliberadamente modificaciones de los estados/valores de 


las variables independientes e intervinientes para valorar su efecto sobre los 
estados/'valores de las variables dependientes. La característica distintiva del mé- 
todo experimental es, pues, la posibilidad de manipular los estados de las varia- 
bles directamente controlando su creación (es el investigador el que decide y 
determina qué varía y cuánto). Esto permite la máxima posibilidad de para- 
metrizar todas las variables de las que se sospecha que influyen en la variación 


mino «testar», anglicismo decididamente horrible que se está difundiendo en los textos de 
metodología, 
26 SMELSER, N. J., Comparative Methods..., op. cit. 
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de la variable dependiente y, por tanto, aislarlas y evaluar sus influencias indivi- 
duales. En otras palabras, refiriéndonos a nuestra matriz de casos y variables, el 
método experimental basa su potencia en la posibilidad de cambiar el estado de 
una variable sin hacer variar también todos los estados de las otras variables. 
De hecho, pues, la matriz de los datos la crea el investigador según sus exigencias 
cognoscitivas. 

La parametrización mediante el método experimental permite, pues, maximi- 
zar los factores requeridos para efectuar inferencias causales correctas: 1) la prece- 
dencia temporal de las variables independientes respecto a las variables dependien- 
tes (en cuanto que la introducción del estímulo precede al efecto observado; 2) la 
constante asociación entre las dos variables (gracias a la posibilidad de repetir 
el experimento en diferentes condiciones); 3) la validez de la relación establecida, 
o sea el hecho de que sea realmente el producto de la variación de la variable 
independiente y no de otras variables externas (en cuanto es posible excluir la 

- influencia de todas las demás variables; mánteniéndolas constantes) 7. 


En las ciencias sociales, el método de control experimental se utiliza sólo en 


campos bastante reducidos, en el estudio de microfenómenos y aplicado a grupos 
pequeños. Es imposible modificar con estímulos externos la naturaleza organizativa 
de un sindicato o el régimen constitucional de un país. En cambio, en el ámbito 
de problemáticas más reducidas sí es posible recurrir a diseños de investigación 
experimentales. En ellos nos acercamos a la lógica experimental confrontando los 
resultados de dos grupos de individuos, uno de los cuales se somete a estímulo 
(por ejemplo, la modificación del estado de una o varias variables independientes) 
y el otro no (grupo de control). Las diferencias halladas en las variables depen- 
dientes se atribuyen al efecto del estímulo ?. 

Para poner un ejemplo concreto, pensemos en el caso en que se quiera con- 
trolar la relación que liga el nivel de participación electoral (variable dependiente) 
con determinados esfuerzos de propaganda política de los partidos, la propaganda 
casa por casa de los militantes o el envío de material propagandístico (variables 
independientes). Tras haber seleccionado según las reglas de muestreo estadístico 
dos grupos de electores, se somete a uno de ellos al estímulo de la propaganda 
militante. Las eventuales diferencias en el nivel de participación electoral de los 
dos grupos se atribuyen al impacto de los estímulos introducidos. Este ejemplo 
está muy simplificado. El diseño de investigación experimental puede alcanzar 
niveles de alta sofisticación, añadiendo otros grupos de comparación (sometidos 

^al experimento) ó de control (no sometidos al experimento), seleccionados con 
criterios de muestreo casual o no, observados antes y/o después del experimento. 
Estas diferentes soluciones pueden combinarse en el intento de maximizar la vali- 
dez del experimento y la fiabilidad de las conclusiones obtenidas. 

Aparte de los complejos problemas técnicos que implica esta estrategia, el 
objetivo es el de obtener el mayor grado posible de control sobre las fuentes de 
variación de las variables dependientes mediante la parametrización progresiva 
del mayor námero posible de variables independientes. Sin embargo, el disefio de 
investigación experimental en las ciencias sociales no es equiparable a la experi- 
mentación en las ciencias naturales. Por más esfuerzos que hagamos, en el aná- 


2 BLaLock, H. M., jr, Causal Inferences in Nonexperimental Research (1961), Nueva 
York, Norton Library, 1972. 

28 CAMPBELL, D. T., y STANLEY, J., Experimental and Quasi-Experimental Research, Chica- 
go, Rand McNally, 1963; trad. castellana, Disefios experimentales y cuasi-experimentales en 
la investigación, Buenos Aires, Amorrortu, 1979. 


dispone de un gran número de casos, el método estadístico permite 


Metodología de la investigación política — 85 


lisis de los fenómenos socio-políti i 
f os "políticos no se consigue un control direct 
las condiciones causales posibles. du ius 


‘14. El control estadístico 


En la gran mayoría de los problemas a que se enfrentan las ciencias humanas 
no es posible manipular la realidad o introducir en ella estímulos externos P 
establecer relaciones entre fenómenos se recurre a métodos de estudio de su i 
riación en el conjunto de casos que se examinan, Poniendo en relación más vati 
bles en los distintos casos se trata de establecer cómo y cuánto covarían sus estados 
y si de la variación combinada que resulta se puede inducir una cierta relació 
entre las variables consideradas ?. dii 
Naturalmente, en este método la variación de los estados/valores de una va- 
tiable se obtiene a través de la toma en consideración de casos diversos, Esto 


* mn que al cambio delas variables examinadas corresporide también un cam- 
10, Caso por caso, de todas las otras variables presentes en la matriz de datos 


construida en nuestra investigación (y, además, varían también las propiedades 
de los casos no incluidos en nuestra investigación). Así pues, frente a la caracte- 
rización de una relación causal debemos considerar que ella es sólo una dentro 
de una red de relaciones determinadas por el variar de todas las variables de caso 
a caso y que podrían existir otras relaciones aún más importantes que la d 
bierta y capaces de determinarla enteramente, : s 
Esta es la situación «normal» a que debe enfrentarse el investigador. Si se 
de técnicas matemáticas al universo o a una muestra de él para eee 
mos efectos de transformación de variables Operativas en parámetros que ya 
hemos citado como esencial esfuerzo cognitivo. Un amplio repertorio de A 
cas estadísticas —algunas bastante complejas y sofisticadas— permite establecer 
relaciones. de covariación entre variables y descontar y controlar el impacto sobre 
esa relación de otras variables influyentes, pero de menor importancia. Las técnicas 
estadísticas permiten, además, afrontar con mayor seguridad el problema de avan- 
zar propuestas relativas a un fenómeno, a partir del análisis de una pequefia parte 
de las unidades del universo (los casos escogidos), mediante una serie de vedi 
mientos capaces de potenciar la inducción de la muestra al universo, utilizando la 
teoría de las probabilidades para evaluar el error de estimación de esta inducción 
El método estadístico es, por tanto, un método muy potente de descubrimiento 
y contro] de las relaciones entre variables, aunque menos potente que el experi- 
mental. Dado que los estados de las variables no se manipulan en una dirección 
querida ni se mantienen constantes, no es posible establecer la precedencia tem- 
poral de una variable respecto a las otras, Por consiguiente, las asociaciones que 
8e puedan establecer no permiten hacer afirmaciones seguras acerca de la diio 
ción causal de la relación que se ha descubierto. Establecida una cierta relación 
entre X e Y, averiguar si el primero es causa del segundo o viceversa es una cues- 
tión de interpretación teórica, efectuada a menudo en base a «otros conocimien- 
tos» que posee el investigador”, Además, incluso en el método estadístico, la 
posibilidad de controlar la influencia potencia] de los cambios de las variables 


i exte: a . A o n . Li * 
tas es limitada. No es posible técnicamente, ni ventajoso heurísticamente, 


incluir en un modelo todas las variables que se supone que puedan ser influyentes. 


2 BraLock, H. M., jr., Social Statistics, Nue 
3 . ” LII , Y -Hi 
30 MARRADI, A., Concetti..., op. cit, gee 
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15. El control comparado 


Cuando el número de casos del estudio es insuficiente para dar veracidad al 
método y/o la operativización de las variables se presta mal a la utilización de 
técnicas estadísticas es preciso entonces recurrir al método comparado de control 
de las hipótesis: un método claramente menos potente que los anteriores y a la 
vez más complejo. 

Algunos niegan la existencia de un método autónomo de control comparado 
en general, en base al argumento de que también hay comparación en el método 
experimental y en el estadístico. Ese argumento en esa forma es correcto. Mejor, 
se puede llevar más lejos hasta sostener que la actividad mental de comparación 


es inherente al pensamiento y como tal subyace en toda forma de conocimiento. 


y juicio, incluso las que la vida presenta cotidianamente (desde la compra de un 
televisor a la elección de la cola más corta en las ventanillas de una oficina de 
correos). En este sentido, el ejercicio de la comparación es un proceso mental 
constitutivo e implícito del pensamiento y como tal no se puede considerar un 
método de control científico, independientemente de su fuerza o debilidad en 
cuanto tal. 

Sin embargo, en lo que se refiere específicamente a la investigación política, 
a esta argumentación se pueden presentar dos objeciones de distinta naturaleza e 
importancia. La primera es que en esta acepción general la comparación es un 
proceso ampliamente implícito y la explicitación de los criterios de los métodos 
de comparación es esencial para el que quiere controlar sus generalizaciones de 
modo transparente intersubjetivamente. La metodología comparada se impone la 
tarea mínima de sustraer la actividad de comparación del reino de lo implícito 
y de lo no sistemático, para hacerla explícita y sistemática. Este proceso identifica 
sus puntos de fuerza y de debilidad, y por lo tanto las tareas y los casos de apli- 
cación y validez ?!, 

La segunda objeción —de mayor importancia— se refiere a que en los pro- 
blemas de control de las ciencias sociales en el tema mencionado, se confunde la 
o las comparaciones con el método de control comparado. Se confunde la acti- 
vidad genérica de comparar (que puede tener diversas finalidades) con un proceso 
cognoscitivo específico obtenido a través de la comparación: la parametrización 
de las variables externas a la relación que se considera como hipótesis. El pro- 
. blema central de todo intento de verificación y control de una relación causal 
entre dos ‘variables consiste en anular y controlar la influencia de otras variables 
externas potenciales; y este problema sólo se puede resolyer mediante una para- 
metrización que las haga no influyentes. En relación a este aspecto central, el 
método experimental y el estadístico ofrecen diversas soluciones. Lo mismo hace 
el método comparado: el mismo objetivo de fondo, la parametrización, y, por 
tanto, el control de las variables externas, se afronta en el método comparado de 
manera diferente a los otros y en ello basa su autonomía como método de control. 

Cuando no es posible manipular los estados de las variables externas ni con- 
trolar con técnicas estadísticas la influencia de sus cambios, sigue siendo posible 
reagrupar en clases o tipos los casos que se examinan en base a los estados de las 
variables externas, a fin de controlar la relación entre variables independientes 
y dependientes en cada clase separada caracterizada por la parametrización de 


3l LIJPHART, A., Il metodo della comparazione, en «Rivista italiana di scienza politica», 
1, 1971, pp. 66-92; UrBant, G., Introduzione..., op. cit Sartori, G., La Politica..., op. cit. 
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una o más variables externas potencialmente no influyentes. Dicho de otra ma-. 
nera, el proceso de clasificación asume el papel fundamental del proceso de para- 


- metrización en cuanto los casos que pertenecen a una misma clase son, en efecto, 


asimilados precisamente en base a la constancia de la propiedad que constituye 
el criterio de su agrupamiento. La lógica comtin a todo método de control —la 
parametrización de las variables— se manifiesta en el método comparado a través 
de procesos de clasificación y reclasificación en grupos de los casos, según las varia- 
bles independientes o intervinientes cuyo efecto se quiere anular en cada ocasión. 

Por ejemplo, si queremos controlar por un período determinado una hipótesis 
que liga causalmente el número de partidos en las coaliciones gubernamentales 
con la estabilidad (en el sentido de duración temporal) de éstas y disponiendo 
de un número reducido de casos —por ejemplo, los países democráticos europeos 
de la postguerra— se podrá establecer la existencia de una cierta relación más 
o menos fuerte entre las dos variables. Sin embargo, habrá que controlar también 
que esa relación no esté, a su vez, influida o incluso determinada por otros 
factores externos. Es razonable sospechar que la existencia o no de determinados 
mecanismos institucionales destinados a estabilizar el ejecutivo (como, por ejem- 
plo, los que imponen de hecho el recurso a las elecciones en cada caída del go- 
bierno) tenga un peso en la relación encontrada. Para controlar ese peso y anu- 
larlo de la relación descubierta, a nivel general es preciso clasificar los casos en 
grupos según la existencia o no de estos mecanismos (y de su mayor o menor 
importancia) y volver a estudiar la relación en el interior de cada subclase de casos, 
En cada una de ellas, la influencia de los citados mecanismos institucionales se 
parametriza; es decir, se mantiene constante. Comparando la naturaleza de la 
relación entre número de partidos en el gobierno y la duración de las coaliciones 
para cada clase se tiene la posibilidad de evaluar el impacto de las variables inter- 
vinientes sobre la relación entre variables independiente y dependientes, así como, 
al mismo tiempo, verificar la validez de la relación avanzada como hipótesis. 
La operación se puede repetir para otras variables reclasificando los casos res- 
pecto a sus estados. 

Este ejemplo aclara la lógica del control comparado y permite introducir la 
discusión de una serie de problemas que sólo podremos enunciar. En primer 
lugar, el método de control comparado pone claramente en evidencia la impor- 
tancia de los problemas de tratamiento vertical (escalas de abstracción) y hori- 
zontal (clasificación) de los conceptos. Los problemas de clasificación son parte 


esencial del miétodo comiparado, en tarito que constituyen un instrumento para 


controlar las fuentes de variación. Las entidades que pertenecen a una misma 
clase no varían respecto a la característica que define la clase. En consecuencia, 
al clasificar los casos para el análisis comparado el investigador hace así que 
ciertas características de un fenómeno se transformen en parámetros para los fines 
del análisis. En este sentido la clasificación ya convierte potenciales variables 
operativas en parámetros y toda posterior subclasificación añade otro control para- 
métrico adicional. ; 

Incluso en lo que se refiere al tratamiento vertical a lo largo de escalas de 
abstraccién, el método comparado pone de manifiesto algunos problemas gene- 
rales de la investigacién. Comparando unidades socio-politicas diferentes —en la 
mayor parte de los casos, países y sistemas politicos distintos— es preciso te 
currir a conceptos comparados no peculiares de una determinada cultura; o bien 
a conceptos más abstractos y extensivos, cuyas operativizaciones necesitan proce- 
sos de indicación menos directa y aumentan los problemas de la validez de los 
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indicadores. En otras palabras, la naturaleza muy cualitativa del método compa- ' 


tado pone claramente en evidencia —sin que se pueda esconder tras soluciones 
cuantitativas— la tensión constante entre la escasa inclusividad (extensión) de 
categorías culturalmente específicas y la carencia de contenido de las muy inclu- 
sivas. Lo que exige una atención constante al análisis conceptual en términos de 
relaciones entre intensión y extensión, dado que la capacidad de comparación 
depende en definitiva del nivel de generalidad del lenguaje a que se recurre ?. 

Por último, hay que mencionar una serie de problemas intrínsecos al método 
comparado que identifican sus debilidades internas y que hacen que sea el menos 
«fuerte» de los métodos de control, aunque a veces es el tinico a que se puede 
recurrir. Desde la perspectiva del control paramétrico de las variables intervi- 
nientes existe una contradicción intrínseca entre la necesidad de ampliar lo más 
posible el número de casos a contemplar y la de reducirlo en la misma medida. 
Tanto para dar un carácter más general a las conclusiones como para poder rea- 
lizar las parametrizaciones de más variables independientes o intervinientes, es 
necesario ampliar el número de casos, bien directamente o bien introduciendo 
la dimensión temporal —permitiendo que los estados de las variables cambien no 
sólo de caso en caso sino también de período en período para cada caso *, De 
hecho, la posibilidad de ganar control sobre las variables intervinientes a través 
de clasificaciones y subclasificaciones se topa con el límite que le impone la res- 
tricción del número de casos que puede crear rápidamente clases con frecuencia 
empírica demasiado baja como para poder establecer conclusiones. Por otra parte, 
es evidente que el aumento del número de casos determina el aumeno de las 
potenciales condiciones causales y, por tanto, el número de variables intervinien- 
tes que hay que controlar, 

Para conseguir el máximo control sobre el contexto de la comparación habría 
que limiterla a áreas político-culturales reducidas, a casos homogéneos, o bien 
a pocos casos, En tal eventualidad los casos más homogéneos en relación a los 
contextos permiten considerar como parámetros todas sus semejanzas y homoge- 
neidades, anulando como constante su influencia sobre la relación que se estudia. 
Dicho de otro modo, la parametrización de las variables intervinientes se realiza en 
una cierta medida ante-facto en el mismo proceso de selección de los casos *, 

Sin embargo, el número de Casos homogéneos es tan limitado que no tendre- 
mos muchas posibilidades de parametrizar mediante su reagrupación a las varia- 
bles independientes e intervinientes. Además, las conclusiones teóricas que se 


. deriven de esta estrategia tienen un alcance limitado en cuanto que, precisamente, * 


en cada caso el papel de las variables intervinientes no está controlado explici- 
tamente. De hecho, en las comparaciones entre casos de máxima homogeneidad 
las variables contextuales intervinientes se convierten en parámetros sin influencia 
sólo respecto a aquellos casos. En cuanto se amplía el número de casos, algunas 
de esas variables parametrizadas, al cambiar de estado, vuelven a entrar como 
variables operativas potenciales. Lo que permite formular hipótesis y teorías más 
completas, pero que nos lleva al problema, recién discutido, inherente a la am- 
pliación de los casos y de las observaciones. Por estos motivos se ha defendido 
la necesidad de una estrategia comparativa basada en la selección de casos muy 


2 SARTORI, G., La Politica..., op. cit. 

5 Liypuart, A., Il metodo..., op. cit. 

34 LIJPHART, A., The Comparable Cases Strategy in Comparative Research, en «Compara- 
~ tive Political Studies», 7, 1975. 
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heterogéneos en los contextos. En este caso se aplica una lógica distinta: toda 
similitud manifestada en las relaciones entre variables en contextos heterogéneos 
lleva a considerar como no influyentes sobre la relación las heterogeneidades con- 
textuales. A estas últimas se las hace intervenir en la interpretación sólo cuando 
se interrumpen las semejanzas ?. No nos detenemos más sobre este enfoque alter- 


nativo —comúnmente conocido como método de los most dissimilar systems—, 


que parece capaz de producir sus mejores resultados sobre todo en el campo de 
los análisis basados sobre datos de sondeos internacionales. 

El problema inherente a la elección del número o del tipo de casos da origen 
de hecho a diversos tipos de diseños comparados de investigación —caracterizados 
por varias ventajas/inconvenientes en-cuanto al problema del control de las va- 
riables intervinientes y que no podemos examinar en detalle. Hay que subrayar 
en primer lugar que el método comparado tiene debilidades evidentes como mé- 
todo de control y es claramente menos potente que los métodos anteriores. Pero, 
con frecuencia, es el ánico método al que el investigador puede recurrir y está 
dotado de sus reglas específicas y de procedimientos de control que lo distinguen 
del método experimental y del estadístico. Hacer comparaciones no es lo mismo, 
pues, que utilizar el método comparado de control, del mismo modo que el re- 
curso a datos y fuentes estadísticas no significa utilizar el método estadístico. De 
ahí deriva la falta de fundamento de todas esas argumentaciones que confunden 
los dos métodos, afirmando que «cuando se compara se usan también instrumen- 
tos estadísticos» o que, al revés, «cuando se realizan análisis estadísticos hace 
falta de algán modo comparar». 

En estos tiltimos apartados hemos discutido los distintos métodos desde la 
perspectiva de su capacidad de control de hipótesis ya formuladas. Hemos subra- 
yado que ninguno de estos métodos se puede utilizar en una investigación si no 
es referido a algunas hipótesis de partida que, como son generales, no circunscri- 
ben el ámbito de aplicación. El recurso a estas metodologías, sin duda, puede no 
sólo llevar a reformulaciones y afinamientos de las hipótesis iniciales, sino tam- 


.bién, en ciertos casos, a la formulación de hipótesis completamente nuevas. Y esta 


producción y refinamiento se producen en el contexto de una aplicación del método 
tendente a controlar la validez de las hipótesis iniciales a partir de las cuales ha 
empezado la investigación. Por este motivo hemos preferido caracterizar estos 
métodos sobre todo como métodos de control más que de formulación de hipó- 
tesis. Por otra parte, tales métodos no poseen en exclusiva el monopolio del pro- 
ceso de formación ‘de-las hipótesis. Si tienen, en: cambio —o deberían tenerlo en 
una buena investigación—, el monopolio de los procesos de control y verificación. 

- Estas observaciones pérmiten arrojar luz sobre el espacio y el papel reservado 
al método histórico. El método histórico al que se hace referencia en los estudios 
de ciencia política no es, claro está, el método historiográfico que utilizan los his- 
toriadores, sino más precisamente un método que trata de formular hipótesis y 
generalizaciones basándose en observaciones y ejemplos extraidos de la historia 
y/o apoyándolas en ellos *, Es el método utilizado por tantos clásicos de la ciencia 
políica y que ha logrado algunos de sus resultados más importantes y estimu- 
lantes, Y que todavía hoy es utilizado ampliamente por estudiosos de las ciencias 


35 PRZEWORSKI, À., y TEUNE, H., The Logic..., op. cit; MEcksrRoTR, T. W., «Most Diffe- 
rent Systems» and «Most Similar Systems»: A Study of the Logic of Comparative Inquiry, en 
«Comparative Political Studies», 7, 1975, pp. 132-157. 

36 Sartori, G., La Politica..., op. cit. 
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políticas y sociales y que caracteriza a una gran parte de la literatura Y, Por últi- 
mo, ese método ha dado abundantes pruebas, tanto en los clásicos como en los 
contemporáneos, de su fecundidad como método de producción de hipótesis. 
Desde el punto de vista que aquí nos interesa, sin: embargo, el problema se plan- 
tea en términos distintos: ¿hasta qué punto el método histórico sirve y tiene su 
propia autonomía como método de control de las hipótesis? 

En sentido general, el control histórico tiene esta función. Es mejor apoyar 
con ejemplos de casos históricos las propias hipótesis que no hacerlo. Sin embar- 
go, cuando se va más allá de esta definición mínima de control, el método histórico 
muestras sus debilidades, que, para ser superadas, nos lleyan inevitablemente a la 
lógica del método de control comparado. El método histórico extrae los casos de 
la experiencia histórica y es, por tanto, una manera de ampliar el número de obser- 
vaciones a lo largo de una dimensión diacrónica. Sin embargo, dado que nadie 
aceptaría como método de control una elección de casos históricos hecha casual- 
mente o con criterios no explícitos —incluso escogiendo aquellos casos que más 
convienen a las propias hipótesis y dejando a un lado los otros—, también en este 
método nos volvemos a encontrar con el problema del criterio que se sigue para 
la elección de los casos. También desde el punto de vista de la posibilidad de 
parametrizar posibles condiciones causales el método histórico no puede más que 
recurrir a aquellas técnicas de clasificación de los casos elegidos respecto a deter- 
minadas propiedades de ellos, si no quiere limitarse a una mera catalogación de 
ejemplos favorables o desfavorables. La lógica del control es la propia del mé- 
todo comparado. Desde el punto de vista metodológico, la elección de los casos 
y de las observaciones en una amplia dimensión histórica implica una única dife- 


rencia: aumenta la dificultad de formular hipótesis acerca de la constancia y la 


no influencia de las condiciones contextuales potencialmente importantes que, 
además, aumentan de número, dada la inevitablemente grande heterogeneidad de 
los contextos históricos de que se extraen los casos. 

Como conclusión, el método histórico, que es tan fecundo desde la perspec- 
tiva de la formulación de hipótesis, no parece tan riguroso desde la del control. 
Para que ese control se realice con método se tiene que recurrir completamente a 
la lógica del control comparado y en condiciones particularmente difíciles, 


16. El estudio de casos 


El estudio de un caso singular —ya sea un sistema político, un grupo de pre- 
sión, una ley electoral o la personalidad de un líder— ha sido tan olvidado por 
la reflexión metodológica como ampliamente usado en la práctica de la investiga- 
ción; en la literatura politológica los trabajos que se centran sobre el estudio de 
un caso específico son decididamente mayoría. La razón es muy simple. Desde 
la perspectiva metodológica el estudio de un caso individual presenta límites insu- 
perables en lo que se refiere a la posibilidad de establecer y verificar relaciones 
causales entre fenómenos. Dado que no hay ninguna variación (o como mucho 
una de tipo diacrónico, pero necesariamente limitada) en los efectos y presuntas 
causas, no hay ninguna base empírica para establecer una preferencia por alguna 
de las causas posibles ni para controlar la influencia de las posibles causas. Sobre 


3 KAPLAN, A., The Conduct of Inquiry. Methodology for Behavioral Science, Aylesbury, 
Bucks., International Textbook Company Ltd., 1973. 
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este punto no debe quedar ninguna duda: en sí, el estudio de casos no tiene posi- 
bilidad de producir ninguna generalización o teoría causal dotada de alguna vera- 
cidad. Sin embargo, una serie de motivos válidos prácticos hacen que se recurra 
mucho a este tipo de análisis en la investigación. En primer lugar, los costes, en 
general inferiores en términos de acceso a los datos e informaciones, y la relativa 


«simplicidad del diseño de la investigación. En el estudio de un caso se pueden 


soslayar gran parte de las cuestiones metodológicas típicas de la investigación 
comparada y en especial de la que se produce en culturas diferentes: menores 
problemas de equivalencia de los indicadores, posibilidad de recurrir a conceptos 
culturalmente claros sin problemas, posibilidad de recurrir con mayor confianza 
a ciertos procesos heurísticos como la cláusula ceteris paribus para conjuntos de 
variables que se intenta excluir del estudio. Además, el concentrarse sobre un 
caso único permite, en general, seguir una estrategia de investigación intensiva; 
es decir, tomar en consideración una gran cantidad de propiedades del caso y 
evaluar su importancia en la compleja red de relaciones que constituye todo fenó- 
meno político-social %, 

Descontando, pues, las carencias desde el punto de vista de la producción de 
generalizaciones causales, los méritos reseñados más arriba constituyen otras tan- 
tas ventajas en lo que se refiere a otros pasos importantes del proceso cognoscitivo 
inherentes a la generalización de hipótesis y al afinamiento de las relaciones entre 
variables establecidas por otros estudios. Existen varios tipos de estudios de ca- 
sos que, con una cierta simplificación, pero con más claridad, podemos resumir 
en el esquema de la figura 2.4*, según sus características y, por tanto, sus fun- 
ciones cognoscitivas *, 

El tipo de estudio de casos definido como descriptivo a-teórico se caracteriza 
por la falta de una formulación clara y explícita del problema en el sentido seña- 
lado al principio de este capítulo. El objetivo declarado no es el de afrontar un 
problema concreto formulado teóricamente, sino reconstruir imágenes configura- 
vas generales de un fenómeno cuyos aspectos significativos se interpretan intui- 
tivamente, apoyándose en el argumento de que un estudio intensivo y, a veces, 
una reflexión con empatía garantizan la «comprensión» del fenómeno. 

Este tipo de estudio de casos no tiene posibilidad de contribuir autónoma- 
mente a la acumulación del conocimiento científico porque difícilmente produce 
resultados transmisibles intersubjetivamente (por mucha que sea la importancia 
de este tipo de estudios en la recogida y circulación de informaciones utilizables 
en distintos contextos de investigación). 

La identificación y formulación de un problema concreto ofrecen en general 
al estudio de casos la posibilidad de formular hipótesis interpretativas, Un estudio 
de este tipo tiende a concentrar su atención en relaciones entre las propiedades 
del caso que se puedan generalizar. Aun cuando las hipótesis así formuladas no 
se pueden verificar en el interior del estudio, se pueden retomar en otras investi- 
gaciones de distinta naturaleza, Hoy en día, una gran parte de las hipótesis plan- 
teadas a partir de investigaciones comparadas tienen su origen en estudios inten- 


33 EcksrEIN, H., Case Study and Theory in Political Science, en F. G. GREENSTEIN y N. W. 
Poissy (eds), Handbook of Political Science, vol. VII, Strategies of Inquiry, Reading 
(Mass.), Addison-Wesley Publishing Company, 1975, pp. 79-137; Brown, B. E., The Case 
Method in Comparative Politics, en J. B. CrisroPH y B. E. Brown (eds.), Cases in Compa- 
rative Politics, Boston, Little, Brown, 1969, pp. 3-17. 

3 Tomo esta figura de un seminario celebrado en julio de 1979 en el Instituto Universitario 
Europeo por el profesor MORGENS PEDERSEN, al que agradezco que me permita publicarla. 

4 EcksrEIN, H., Case Study..., op. cit. 
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Tipo de estudio | Estudio 

del caso | a-teorético 
investigació 
descriptiva 


Estudio 
interpretativo | Estudio 
generador | explicativo 
de hipótesis 


Estudio Estudio 
de control | del caso 
de las teorías | desviante 


Caracteristicas 


Identificación del pro- 
blema teórico 


Conciencia de y 
recurso a teorías 


den 0 NO sí sí sí 
y generalizaciones N 

existentes y 

Control crítico 

de las teorías NO NO NO sí sí 


y generalizaciones 
existentes 


Conciencia y utilización 
de los casos desviantes NO NO NO NO 
de las teorías existentes 


Fic. 24.—Tipos de estudio de casos. 


sivos de casos singulares. Esto también se debe al hecho de que la naturaleza 
intensiva del estudio del caso ofrece algunas ventajas: permite tomar en considera- 
ción muchos factores y, por tanto, formular diferentes hipótesis incluso alternativas. 
El tipo explicativo de estudio de casos se caracteriza porque trata de explicar 
aspectos particulares recurriendo a generalizaciones y teorías existentes en la lite- 
ratura. E] acontecimiento o el fenómeno concreto se explican aplicando genera- 
lizaciones y teorías existentes a las condiciones específicas del caso. El modelo 
explicativo utilizado en este tipo de análisis es el deductivo-nomológico, aunque en 
las ciencias sociales tal tipo de explicaciones sólo son por lo general aproximativas. 
Naturalmente, el intento de aplicar generalizaciones y teorías probabilísticas 
a la interpretación de casos singulares se transforma también en un ejercicio de 
control crítico, de modificación y revisión de aquellas frente a las condiciones 
específicas del caso. En esta función de evaluación de la plausibilidad de teorías 
formuladas o de la validez y utilidad de determinadas construcciones o esquemas 
teóricos, el estudio del caso ofrece evidentes ventajas. Es menos costoso que 
una investigación comparada y puede producir resultados útiles, en especial 
subrayando las condiciones de debilidad de una teoría. 
` Esta última función se desarrolla con mayor potencia aún en el estudio del 
caso desviante. Ese tipo de investigación se utiliza siempre referido a asociaciones 
generales establecidas mediante investigaciones de otro tipo (estadisticas compa- 
radas, experimentales). Pero se diseña en base a un criterio preciso que maximiza 
su importancia teórica: la desviación del caso respecto a la tendencia general des- 
crita y prevista por una teoría o generalización determinada. En la práctica, la 
lógica es la de la comparación entre el grupo de casos sobre los que se ha cons- 
truido la teoría y/o se ha aplicado con éxito y el caso desviante, tratando de iden- 
tificar las diferencias de este último respecto a los otros que puedan explicar la 
desviación. Se trata de un tipo de trabajo especialmente apto para identificar 
nuevas y añadidas variables respecto a las usadas normalmente y cuya efectiva 
influencia sólo se puede establecer más sólidamene recurriendo a otros métodos. 


Metodología de la Investigación política 73 


Como conclusión, cabe señalar que los diferentes tipos de estudio de casos 
se diferencian por las funciones que pueden desarrollar en el proceso cógnoscitivo. 
Naturalmente, los de mayor complejidad pueden cumplir más de una función. 
En efecto, algunas funciones del estudio del caso que en el esquema se distinguen 


_con fines analíticos, después no lo son en la actividad de investigación. El estudio 


de un caso dotado de ambiciones teóricas, y por tanto no limitado a objetivos 
descriptivos o a la formulación de hipótesis interpretativas, debería especificar 
al mismo tiempo lo que es explicable del caso refiriéndolo a generalizaciones y 
teorías existentes, lo que en cambio las contradice y falsifica y, por último, qué 
nuevos aspectos deberían ser tomados en consideración e incorporados en una ver- 


sión revisada de la teoría para que ósta sea capaz de incluir también el caso 
estudiado. 


17; Generalizaciónés, teorías, explicaciones 


En las últimas páginas hemos recurrido a los términos «generalización» y «teo- 
ría» sin detenernos en su papel y significado. Las generalizaciones y las teorías 
tienen en común la característica de ser, a la vez, el resultado y un punto de par- 
tida de la investigación. Son el resultado porque representan el objetivo más am- 
bicionado, dado su potencial predictivo y explicativo y su capacidad de organizar 
los conocimientos de modo sistemático y eficaz; y son su base en cuanto que 
—según una orientación epistemológica que hoy prevalece— no se puede intentar 
ninguna explicación adecuada de un fenómeno sin recurrir a ellas. 

Las generalizaciones son enunciados universales, que tienen la forma lógica 
del tipo «para todo X, si X entonces Y». En definitiva, se trata de hipótesis de 
relaciones entre fenómenos que han superado ya el estado de mera conjetura y han 
logrado un aceptable nivel de verificación a través de numerosas observaciones 
en casos y situaciones distintas. Se definen, pues, como universales por el carácter 
de su referente y como leyes o cuasi-leyes porque se enuncian como tales *, 

Las generálizaciones son de distinto tipo. Según la base de la relación que liga 
a los elementos, la generalización puede ser determinista o probabilística. Según 
la dimensión temporal puede ser una generalización de sucesión o de concomi- ` 
tancia. En el primer caso, si se da X en el tiempo 1, se dará Y en el tiempo fi, 
planteando, pues, una relación de sucesión temporal que es una condición impor- 
tante para las leyes causales. En el segundo caso, en cambio, se. establece una 
relación de implicación entre X e Y que introduce la posibilidad de generaliza- 
ciones de carácter funcional. Otra distinción se refiere al tipo de tratamiento de 
los conceptos que figuran en ellas (nominal o escalar) y, por tanto, la sintaxis que 
conecta a los términos. Por fin, una última diferencia entre tipos de generaliza- 
ciones originada por las propiedades semánticas de los términos que la forman, 
distingue entre generalizaciones teóricas y observativas. 

Una teoría en sentido estricto está constituida por una serie de generalizaciones 
conectadas orgánicamente, El principio organizador puede ser de distinta natu- 
raleza. E] tipo de organización que se considera necesario en la literatura episte- 
mológica que hace referencia a las ciencias físico-matemáticas es el de la conexión 
deductiva ?, En este caso, para que un conjunto de generalizaciones pueda defi- 


4t Runner, R. S., trad. castellana, Filosofía de la Ciencia Social, Madrid, Alianza, 1980. 
? Novak, S., Understanding and Prediction. Essays in the Methodology of Social and 
Behavioral Theories, Dorbrecht, Reidel, 1976; Hott, R. T., y RICHARDSON, J. M., Competing 
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nirse como teoría tiene que cumplir la condición de estar organizado deductiva- 


mente. Dicho de otro modo, las teorías tienen que tener la forma de sistemas 
axiomáticos, construidos por generalizaciones con carácter axiomático que cons- 
tituyen las premisas del razonamieno deductivo, el cual produce otras generali- 
zaciones como teoremas que se desprenden lógicamente de los axiomas y sirven 
como conclusión del razonamiento deductivo. 

El desarrollo de teorías axiomáticas en que estén explícitos tanto los términos 
primitivos —o postulados— como los axiomas y las reglas de transformación de 
éstos (el modo en que se pueden hacer deducciones de los axiomas) en teoremas 
es una posibilidad difícilmente alcanzable en las ciencias sociales actuales. Este 
significado «fuerte» del término teoría representa una ambición que puede tener, 
como máximo, el papel de un ideal al que aspirar tendencialmente ?. En algunos 
campos y enfoques de las ciencias sociales se pueden lograr niveles de semi- 
formalización de las construcciones teóricas en las que la explicitación afecta sola- 
mente a los términos primitivos y los axiomas, pero no a las reglas de transfor- 
mación de éstos en teoremas. En general, sin embargo, en las ciencias sociales 
se tiende a identificar con el término «teoría» resultados de distinta naturaleza y de 
menor valor, que algunos consideran que sería mejor llamar con el nombre de pre- 
teorías o de inventarios de generalizaciones o, sencillamente, de esquemas concep- 
tuales, y que, en todo caso, basan su validez en el grado de confianza de que 
gozan en la comunidad científica * 

Se trata de conjuntos de enunciados/ generalizaciones convalidados empírica- 
mente y referidos al mismo problema, pero que están conectados de modo apro- 
ximado y no sistemático, y sólo para algunos de los cuales se puede explicitar el 
papel axiomático. También un conjunto de hipótesis no suficientemente verificadas 
puede estar organizado así, formulando estas pre o cuasi-teorías por las ventajas 
que ofrecen en la orientación de la investigación. Naturalmente, en el caso de pre- 
teorías no axiomáticas cada proposición no funda su validez en reglas precisas 
de deductibilidad, sino que cada una se mantiene en relación a las otras en una 
situación que puede ser de confirmación recíproca, pero también de debilitamiento 
recíproco. 

El desarrollo de este tipo de pre o cuasi-teorías en las ciencias sociales no 
debe infravalorarse; tiene una importancia fundamental. En primer lugar, con- 
juntos más o menos fuertemente interrelacionados de generalizaciones referentes 
a un problema permiten organizar el conocimiento del modo más sistemático y 
eficaz posible, favoreciendo, al menos en parte, los procesos de acumulación y ofre- 
ciendo una guía y un principio fuerte de organización de la investigación. Aun 
cuando su axiomatización sea incompleta, una pre-teoría tiene la capacidad de 
generar nuevas hipótesis que someter a control empírico y su existencia permite 
identificar diferentes tipos de incongruencias dentro de la misma teoría, entre las 
diversas teorías y entre la teoría y la realidad observada. Cumplen, así, la impor- 
tante función de orientar los ulteriores esfuerzos de investigación en direcciones 
teóricamente fecundas. 

Además, las generalizaciones que componen las cuasi-teorías son la base del 
proceso de explicación de carácter nomológico-deductivo —al que se ha hecho 


Paradigms in Comparative Politics, en R. T. Hort y J. E. Turner (eds), The Methodology 
of Comparative Research, Nueva York, Free Press, 1970, pp. 21-71. 

43 Kaptan, A. The Conduct..., op. cit. 

4 GALTUNG, J., Theory and Methods... op. cit. 
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referencia al hablar del estudio del caso de carácter explicativo— que «explica» 


“un acontecimiento sobre la base de generalizaciones frecuenciales o probabilísti- 


cas y de circunstancias particulares que especifican aquella determinada genera- 
lización 9. Otros tipos de explicaciones, como la de naturaleza analógica o de la 
llamada «comprensión» no son plenamente satisfactorios para las ciencias sociales 


- y tienen límites objetivos 9. 


Las explicaciones analógicas se basan en el proceso de reducción de algo no 
familiar a algo familiar (con mucha frecuencia a modelos mecánicos), pero es 
problemático asegurar que los fenómenos sociales tengan estructuras lógicas iso- 
mórficas respecto a las de los modelos mecánicos o de otro tipo conocidos. Ade- 
más, aun cuando las estructuras lógicas del modelo conocido y del fenómeno estu- 
diado fueran isomórficas, podrían no serlo los contenidos empíricos sustantivos. 
Las explicaciones basadas en la llamada «comprensión» del fenómeno, concepción 
ligada al historicismo y a la filosofía de los valores, entienden por explicación el 
proceso lógico por el cual se reconoce una relación existente entre un tipo de 
comportamiento de hecho y un valor". También en este caso se han subrayado 
los límites y las carencias para las ciencias sociales de este método, inherentes 
sobre todo a la explicitación del valor que en el actor puede ser inconsciente, a 
la polivalencia: del método de consideración del fenómeno mismo —dado que los 
referentes son valores— y al hecho de que, en definitiva, tal proceso explicativo 
es más un proceso de mera medida axiológica que de certificación lógica del 
acontecimiento. 

No podemos profundizar más aquí este debate y la referencia a otros tipos de 
explicaciones sólo sirve para subrayar que, actualmente, el nomológico es el mé- 
todo explicativo al que se reconoce como más adecuado, Al mismo tiempo, sin 
embargo, hay que subrayar que en las ciencias sociales las explicaciones basadas 
en la deducción de una proposición que describe un acontecimiento de un con- 
junto de premisas que contengan descripciones de las condiciones específicas y 
generalizaciones empíricas tendrán en cualquier caso el carácter de la no adecua- 
ción, dado todo lo que hemos venido diciendo acerca de la dificultad de identificar 
todas las condiciones causales y las condiciones paramétricas del caso concreto. 
En la práctica, las explicaciones a que se pueda llegar serán a menudo incomple- 
tas, bien porque no se especifican enteramente las condiciones paramétricas o 
porque las explicaciones sólo ofrecen las líneas generales de lo que puede llegar a 


_ ser una explicación adecuada, elaborando y mejorando el razonamiento explicativo 


y -especificando de manera más completa la “generalizaciones y- condiciones *, 

Es evidente en este punto la importancia del papel del estudio del caso —y en 
especial, del caso desviante— con vistas al control de teorías y generalizaciones. 
La verificación o falsificación de una teoría (o pre-teoría) —que con frecuencia 
se expresa con términos teóricos o en todo caso no directamente observables— se 
realiza directamente, a través del control de las hipótesis empíricas derivables de 
ella. En este sentido, toda teoría o generalización es un instrumento predictivo 


5 PASQUINELLI, A., Nuovi principi di epistemologia, Milán, Feltrinelli, 1971. 

56 Brown, R., Explanation..., op. cit. 

47 Strauss, L., An Epilogue, en H. J. Srorine (ed), Essays on the Scientific Study of 
Politics, Nueva York, Holt, Rinehart y Wiston, 1962, pp. 310-320; Ross1, P., Spiegazione e 
comprensione nell'indagine sociale, en Atti del Convegno di Studi Metodologici, Turin, Taylor, 
1956, pp. 399-406. 

5 Leicu, S.; Jounson, B. K. F.; PAULSEN, D. W., y Scuocker, F., Political Research Methods, 
Foundations and Techniques, Boston, Houghton Mifflin Co., 1976. 
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en tanto que prevé el valor de un detérminado resultado como función del valor 
de un conjunto específico de variables y constantes. l 

La teoría debería controlarse comparando los valores del resultado previsto 
por ella con el de los fenómenos reales, En definitiva, una teoría de la estabilidad- 
inestabilidad democrática que especifique las variables importantes, las constan- 
tes, así como la relación (función) que las liga a la inestabilidad-estabilidad demo- 
crática se controla respecto a la congruencia entre las evoluciones reales o evolu- 
ciones previstas en base a los datos de una situación real. En este sentido, pues, 
capacidad predictiva no significa sólo capacidad de prever el futuro o evolucio- 
nes futuras. Las capacidades predictivas de una teoría pueden ser evaluadas 
retrospectivamente respecto a acontecimientos del pasado y también respecto a 
Otros acontecimientos o casos contemporáneos atin no examinados. En estos 
casos se conocen los datos de la situación real. Por el contrario, el problema se 
complica cuando la teoría se usa prospectivamente, para prever desarrollos fu- 
turos, en cuanto los datos de la situación real tienen que ser estimados por sí 
mismos. l 


Dada la debilidad de los métodos de control de las ciencias humanas, es tam-. 


bién débil la fiabilidad de los métodos de identificación de las variables impor- 
tantes, de los parámetros y de las relaciones que les ligan y, por tanto, es fre- 
cuente el caso en que la extensión de la teoría a casos no examinados o a nuevos 
desarrollos no hace más que ayudar a aclarar cómo se modifica la misma teoría. 
Si los resultados previstos sobre la base de la teoría y de las circunstancias espe- 
cificas del caso no corresponden a los reales, se impone una modificación o bien 
del námero de variables importantes, o de los parámetros, o de las relaciones entre 
variables a partir de las nuevas informaciones. 

Esta situación da testimonio de la constante naturaleza incierta e hipotética 
de los resultados científicos y disefia también un proceso de acumulación científica, 
mediante el cual las teorías formuladas se modifican en sus parámetros y en sus 
formas funcionales en base a informaciones de feed-back sobre su rendimiento. 
Este proceso es, en sustancia, la base de aquella posición epistemológica que pide 
para las teorías no la investigación de su comprobación, sino más bien la investi- 
gacién de su falsificación como punto de partida para su desarrollo y mejora. 
Frente a resultados de nuevas investigaciones que no corresponden a los alcan- 
zados a partir de las teorías existentes, el investigador debería modificarlas de 
manera que permita adaptarlas a los nuevos resultados, manteniendo al mismo 
tiempo su valor para los viejos *, 


18. Conclusión 


Del desarrollo de una simple curiosidad intelectual a la identificación de gene- 
ralizaciones y a la formulación de teorías, la investigación procede a través de 
estadios que son analíticamente distintos, pero que en la práctica se superponen 
y se entrecruzan. Cada nuevo paso tiene un efecto sobre los anteriores. Asi como 
hipótesis nuevas o refinamientos de hipótesis existentes pueden desarrollarse en 
cualquier fase, el análisis de los datos y de las informaciones puede sugerir el 
recurso a nuevos conceptos, el desarrollo de nuevas variables y, a su vez, la büs- 


9 Popper, K., Logik der Forschung, Viena, Springer, 1935; trad. castellana Lógica de la 
investigación, Barcelona, Laia, 1980. 
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„queda de otros datos e informaciones. La formulación de generalizaciones y (pre-) 


teorías, que analíticamente puede considerarse como objetivo de la investigación 
científica, no es en realidad, desde otro punto de vista, más que el comienzo de 
identificación de nuevos problemas. 

En la praxis de la investigación será tambión necesario recurrir a distintas 


‘combinaciones de los procedimientos diferenciados analíticamente en este capítulo. 


En la propia investigación se pueden elegir, o estar obligado a recurrir, a procesos 
distintos de identificación y operativización de los conceptos (y no siempre ten- 
dremos a nuestra disposición las técnicas necesarias de medida), a métodos de 
contro] diferentes y más o ménos potentes, a disefios de estrategias de investigación 
de distinto tipo para afrontar aspectos diferentes de un mismo problema. 

' La importancia de estos problemas, como de todos los que hemos ido subra- 
yando en las diversas partes del capítulo, puede ser, a veces, fuente de frustración 


. para el investigador social y político, especialmente si éste asume, más o menos 


implicitamente, como modelo la potencia metodológica de las ciencias: naturales 
y en particular de las físicas, que son las que más han contribuido a la definición: 
dominante de «método científico». No es raro que el extremismo «de física» pro- 
duzca por reacción el extremismo contrario: el rechazo por prejuicio de un rigu- 
roso discurso de método en las ciencias humanas. No es con esta intención con 
la que se han subrayado los problemas inherentes a la investigación político-social, 
sino más bien en la perspectiva de que la conciencia plena de ellos se convierta 
en el fundamento explícito de procedimientos lógico capaces de garantizar el 
máximo de intersubjetividad, publicidad y transparencia de los resultados de las 
investigaciones. 


Referencias bibliográficas 


Ackorr, R. L., The Scientific Method. Optimizing Applied Research Decisions, Nueva York, 
John Wiley & Sons, 1962. . 

—-, The Design of Social Research, Chicago, University of Chicago Press, 1965. ` 

BLALOCK, H. M., jr., Social statistics, Nueva York, McGraw-Hill, 1960; trad. italiana, Statistica 
per la ricerca sociale, Bolonia, I1 Mulino, 1969. 

——, Causal Inferences in Nonexperimental Research (1961), Nueva York, Norton Library, 
1972. 

BoupoN, R., y LAZARSFELD, P. F., trad. castellana, Metodología de las Ciencias Sociales, Bar- 
celona, Laia, S. A., 1985 (2 tomos). 

Brown, R., Explanation in Social Science, Chicago, Aldine, 1963. 

Brown, B. E., The Case Method in Comparative Politics, en J. B. Cutstora y B. E. Brown 
(eds.), Cases in Comparative Politics, Boston, Little, Brown and Co., 1969, pp. 3-17. 

Bruschi, A., Scienza, tecnica e senso comune, en A. Bruscar, U, Gort y F, ATTINA, Relazioni 
internazionali, Metodi e tecniche di analisi, Milán, Etas Kompass, 1973, pp. 3-33. 

CAMPBELL, D. T., y STANLEY, J., Experimental and Quasi-Experimental Research; Chicago, 
Rand McNally, 1963; trad. castellana, Diseños experimentales y cuasiexperimentales en la 
investigación, Buenos Aires, Amorrortu, 1979. 

CanLEY, M., Social Measurement and Social Indicators. Issues of Policy and Theory, Londres, 
Allen & Unwin, 1981. . 

Eckstein, H., Case Study and Theory in Political Science, en F. 1, GREENSTEIN y N. W. 
Poissy, Handbook of Political Science, vol. VII, Strategies of Inquiry, Reading (Mass.), 
Addison-Wesley Publishing Company, 1975, pp. 79-137. 

FISICHELLA, D. (ed.), Metodo scientifico e ricerca politica, Roma, La Nuova Italia Scientifica, 
1985. 

GALTUNG, J., Theory and Methods of Social Research, Oslo, Universitetsforlaget, 1967. 


78 Stefano Bartolini 


Gancem1, G., La logica della comparizione: controlli statistici e controlli nel disegno della’ * 


ricerca, Mesina, EDAS, 1984. . 
GOLEMBIEWSKI, R. T; WzLscH, W. A., y Crotty, W. J., A Methodological Primer for Poli- 
tical Scientists, Chicago, Rand McNally & Co., 1969. 
Horr, R. T., y RICHARDSON, J. M., Competing Paradigms in Comparative Politics, en R. T. 
Horr y J. E. Turner (eds), The Methodology of Comparative Research, Nueva York, Free 
Press, 1970, pp. 21-71. ; : 
KAPLAN, A., The Conduct of Inquiry. Methodology for Behavioral Science, Aylesbury, Bucks., 
International Textbook Company Ltd., 1973. 
KAPLAN, M. A., trad. italiana, La conoscenza storica e politica, Nápoles, Liguori, 1976 (1971). 
LaZARSFELD, P. F. y BARTON, A. H., Qualitative Measurement in the Social Sciences: Classi- 
fications, Typologies and Indices, en D. LERNER y H. D. LasswELL (eds), The Policy 
Sciences, Stanford, Stanford University Press, 1951. l 
LAZARSFELD, P. F., Metodologia e ricerca sociologica, Bolonia, 11 Mulino, 1967. 
—,, Dai concetti agli indicatori empirici, en BOUDON y LAZARSFELD (1969). 
LeicH, S.; Jomnson, B. K. F.; Pausen, D. W., y Suocker, F., Political Research Methods. 
Foundations and Techniques, Boston, Houghton Mifflin Co., 1976. 
LIJPHART, À., Il metodo della comparazione, en «Rivista italiana di scienza politica», 1, 1971, 
pp. 66-92. 
~—, The Comparable Cases Strategy in Comparative Research, en «Comparative Political 
` Studies», 7, 1975. 
Marrani, A., Concetti e metodi in scienza politica, Florencia, Giuntina, 1980. 
——, Forme e scopi della comparazione, introducción a N. J. SMELSER, La comparazione nelle 
scienze sociali, Bolonia, 11 Mulino, 1982, pp. 9-58. : 
Mecxstrotu, T. W., «Most Different Systems» and «Most Similar System»: A Study of the 
Logic of Comparative Inquiry, en «Comparative Political Studies», 7, 1975, pp. 132-157. 
Mut, J. S., A System of Logic, Ratiocinative and Inductive, Londres, 1843; trad. italiana, 
Sistema di logica, Roma, Ubaldini, 1968. 
Novak, S., Understanding and Prediction. Essays in the Methodology of Social and Behavioral 
Theories, Dorbrecht, Reidel, 1976. 
PASQUINELLI, A., Nuovi principi di epistemologia, Milán, Feltrinelli, 1971. . 
Popper, K., Logik der Forschung, Viena, Springer, 1935; trad. castellana, Lógica de la inves- 
: tigación científica, Barcelona, Laia, S. A., 1980. i 
PRZEWORSKI, À., y Tewe, H., The Logic of Comparative Social Inquiry, Nueva York, Wiley, 
1970. 
Ricos, F., The Definition of Concepts, en SARTORI, Ricas y TEUNE (1975, 39-76). 
Rossi, P., Spiegazione e comprensione nell'indagine sociale, en Aiti del Convegno di Studi 
Metodologici, Turín, Taylor, 1955. 
Runner, R. S., trad. castellana, Filosofia de la Ciencia Social, Barcelona, Alianza, 1980. 
SARTORI, G., The Tower of Babel, en Sartori, Ricos y Teune (1975, 1-37). 
——, La politica, Logica e metodo in scienze sociali, Milán, SugarCo, 1979. 
SARTORI, G.; Ricos,-F., y TEuNE, H., Tower of Babel, Pittsbourgh, International Study Asso- 
ciation, 1975. 
SMELSER, N. J., Comparative Methods in Social Sciences, Englewood Cliffs, N. J., Prentice 
Hall, 1976; trad. italiana, La comparazione nelle scienze sociali, Bolonia, Il Mulino, 1982. 
Strauss, L., An Epilogue, en H. J. Storine (ed.), Essays on the Scientific Study of Politics, 
Nueva York, Holt, Rinehart and Winston, 1962, pp. 310-320. 
Teune, H., Measurement in Comparative Research, en «Comparative Political Studies», 1, 
1968, pp. 123-138, 
——, On the Analysis of Concepts, en SARTORI, Ricos y TEUNE (1975, 77-98). 
URBANI, G., Introduzione, en G. URBANI (ed), La politica comparata, Bolonia, Il Mulino, 
1975, pp. 7-39. 


Capítulo 5 


. LAS DEMOCRACIAS 


' Leonardo Morlino 


1. Introducción 


A mediados de los afios ochenta los países formalmente independientes en el 
mundo son ciento setenta y uno: treinta y cuatro en Europa, cincuenta y unó en 
Africa, cuarenta en Asia, treinta y cinco en América, once en Oceanía, Las corres- 
pondientes diversidades de clima, dimensiones y conformaciones territoriales, re- 
cursos económicos, además de lengua, raza, religión, tradiciones culturales y orde- 
namientos políticos son sencillamente impresionantes. Sin embargo, si distinguimos 
entre los países que pertenecen al genus democrático y los provisionalmente defi- 
nibles como no-democracias, el universo a examinar disminuye drásticamente: 
de unos ciento setenta países a menos de cuarenta. Además, también se reduce 
el área geo-política importante: los países a considerar pertenecen, en su inmensa 
mayoría, al llamado mundo occidental y, sólo después de los cambios políticos 
del áltimo decenio, también al área de América Latina. ¿Por qué la democracia 
parece que es un ordenamiento político «difícil»? ¿Por qué se concentra en ese 
área? Pero, ante todo, ¿cómo se puede definir una democracia? ¿Cuáles son las 
tipologías más importantes que se han propuesto? ¿Cuáles las condiciones socia- 
les, económicas, culturales más favorables para ese orden político? ¿Cuáles, por 
último, las dinámicas internas que se pueden delinear? La búsqueda de respuestas 
adecuadas a estas preguntas y el análisis de las principales cuestiones sobre las 


que se ha centrado la atención de los estudiosos de las democracias serán el objeto 
de este capítulo. i 


2. Dela definición normativa a la empírica 
El término «democracia» se ha usado con los significados más diversos y opues- 


tos, No sólo porque se repite en la batalla política y porque numerosas fuerzas 
políticas de los distintos países, especialmente después de la segunda guerra 
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mundial, lo han usado como símbolo, como palabra mágica en torno a la que 
agregar los mayores consensos posibles, sino también porque desde hace siglos 
ha sido objeto de la atención y reflexión del pensamiento político occidental. 
La diversidad de significados y la ambivalencia ideológica que el término sigue 
teniendo atin hoy han llevado a algunos autores a proponer el abandonarlo cuando 
se trata de traducirlo en el plano empirico. No es éste el lugar para reconstruir 
los distintos significados dados a «democracia» por las diferentes ideologías, y, 
sobre todo, no es ésta una tarea específica de los estudiosos de la ciencia política. 
El primer punto que hay que fijar ha sido recordado por Sartori!: «El término 
democracia indica bien un conjunto de ideales, bien un sistema político, caracte- 
tistica que comparte con los términos comunismo y socialismo... [A diferencia 
de éstos] la democracia no se ha identificado nunca con una corriente concreta de 
pensamiento: es más bien un producto de todo el desarrollo de la civilización 
occidental, Y la democracia, cuanto más ha asumido un significado elogioso uni- 
versalmente reconocido, más ha sufrido una evaporización conceptual, convirtién- 
dose en la etiqueta más indefinida de su género. No todos los sistemas políticos 
se llaman socialistas, pero incluso los sistemas comunistas afirman ser democrá- 
ticos... la democracia resume todo.» $ 

Si, acotando el campo, nos referimos a una definición de democracia como 
régimen político, es posible tratar de establecer tanto definiciones de democracia 
como régimen ideal como definiciones empíricas sobre las realizaciones concretas 
del principio democrático. Partiendo de las primeras, una definición normativa 

capaz de recoger mucho consenso entre los estudiosos? es la siguiente: la demo- 
' cracia es aquel régimen político que postula una «necesaria correspondencia entre 
los actos de gobierno y los deseos de aquellos que son afectados por ellos» *, o 
bien, en una versión un poco distinta, un régimen político caracterizado por «la 
continua capacidad de respuesta (responsiveness) del gobierno a las preferencias 
de sus ciudadanos, considerados políticamente iguales» *. 

Tales definiciones, sin embargo, tienen carencias en el plano normativo y no 
dejan de plantear espinosos problemas empíricos. De hecho, una cuidada y exhaus- 
tiva definición de regímenes democráticos ideales debería señalar también los 
mecanismos considerados más idóneos tanto en la formación autónoma de los 
«deseos» o de las «preferencias» o de las «demandas», como en la toma de deci- 
siones, así como, por último, en la ejecución de esas decisiones. En otras palabras, 
cualquier definición exhaustiva, normativa o no, de un régimen democrático debe 
contemplar los tres momentos o aspectos principales de un régimen político y no 
sólo fundamentalmente el tercero, como hacen, en mayor medida, la definición 
de May y, en menor medida, la de Dahl (en la que es importante, de hecho, la 
referencia a los «ciudadanos políticamente iguales»). 

Además, ambas definiciones plantean problemas empíricos bastante importan- 
tes y, desde un cierto punto de vista, irresolubles. Ante todo, cómo ver hasta qué 
punto ciertos sistemas políticos reales se acercan, o se alejan, de la «correspon- 


1 SARTORI, G., Democrazia e definizioni, Bolonia, I] Mulino, 1969, p. 321. 

2 Por supuesto que se podrían citar muchas otras definiciones normativas: desde la que 
propuso también Sartori (1977) hasta las de Lipset o de Eckstein (Morlino, 1980, pp. 253- 
256), o también otras. m 

3 May, J. D., Defining Democracy: A Bid of Coherence and Consensus, en «Political 
Studies», 26, 1978, p. 1. e 

4 Dani, R. A, Poliarchy, Participation and Opposition, New Haven, Yale University 
Press, 1971; trad. italiana, Poliarchia, Partecipazione e Opposizione, Milán, Angelli, 1980, p. 1. 
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dencia» ideal o responsiveness postulada como necesaria. Intentando traducir en 


el plano empírico las dos definiciones citadas, los problemas que se plantearían 
son numerosos y, en su mayoría, se quedan sin una respuesta rigurosa y precisa. 
Podemos enumerar algunos. ¿Cómo es posible identificar los «deseos» o «prefe- 
rencias» de los ciudadanos? ¿Quién tiene título para expresarlos sin traicionarlos 


“o modificarlos? ¿Valen sólo las «preferencias» de la mayoría? ¿Pero un régimen 


democrático no debería proteger también a las minorías? ¿Cómo medir, después, 
la «correspondencia» o la responsiveness, o la «congruencia»? Los teóricos de la 
democracia, clásicos o modernos, han tratado, aunque bajo formas distintas, todos 
estos temas sin dar respuestas que no se quedasen meramente en el plano norma- 
tivo de la doctrina propuesta por ellos. Más recientemente se ha intentado también 
ofrecer una traducción empírica, directa o indirecta, a la responsiveness, que se 
ha convertido también en rendimiento de las instituciones, eficacia decisional y 
así sucesivamente, pero sin llegar ni siquiera así a respuestas empíricas verdade- 
ramente satisfactorias $, 

La vía de salida más elegante la ha sugerido Dahl: superar los problemas 
empíricos que su (y las otras) definición/es y normativa/s plantean mediante dos 
postulados distintos. Primer postulado: a fin de que un régimen sea capaz de 
respuesta (responsive) en el tiempo, todos los ciudadanos deben tener parecidas 
oportunidades de: a) formular sus preferencias; b) expresar esas preferencias a 
los otros y al gobierno mediante una acción individual o colectiva; C) lograr que 
las propias preferencias sean consideradas o «pesadas» por igual, sin discrimi- 
naciones en cuanto a su contenido y origen. Segundo postulado: para que existan 
estas tres oportunidades en los actuales estados-naciones tienen que existir al me- 
nos las siguientes ocho garantías institucionales: a) libertad de asociación y orga- 
nización; b) libertad de pensamiento (y expresión); c) derecho de voto; d) derecho 
de los líderes políticos a competir por el apoyo (electoral); e) fuentes alternati- 
vas de información; f) posibilidad de ser elegido para cargos públicos (electorado 
pasivo); g) elecciones libres y correctas; h) existencia de instituciones que hacen 
depender las políticas gubernamentales del voto y de otras expresiones de prefe- 
rencia , En otras palabras, Dahl traduce en dos temas precisos la sustancia de 
todo lo mantenido por la doctrina liberal constitucional acerca de la correspon- 
dencia entre responsabilidad-representación-elección ?; y se «asume» que la «res- 
ponsabilidad» se haga valer mediante la capacidad de sanción del que vota, quien 
podrá (deberá) evaluar autónomamente la congruencia de las respuestas guberna- 
tivas con sus. propias preferencias: el grado de responsivenes de .ese concreto 
régimen democrático. 


Al proponer estos temas se ha pasado de la democracia ideal (convertida en 


- liberal-democracia ideal) a la valoración de las liberal-democracias de masas, que 


se han plasmado concretamente en el mundo occidental y que se basan en aquella 
doctrina liberal, realizando más o menos completamente las ocho garantías cons- 
titucionales mencionadas más arriba. Además, se ha planteado como condición 


3 Un intento importante en el sentido de encontrar indicadores y medidas de responsiveness 
es el de Eulau y Karps (1977). Otro, más reciente, que se refiere al rendimiento democrático 
es el de Powell (1982). 

$ DAHL, R. A., Poliarchy..., op. cit., pp. 2-3. 

7 Véase el siguiente pasaje de Friedrich: «Si A representa a B, se presume que aquél sea 
responsable ante B, es decir, que responda ante B de lo que dice y hace, En el lenguaje mo- 
derno, gobierno responsable y gobierno representativo son, pues, casi sinónimos... Hay dos 
maneras fundamentales de obtener esa responsabilidad: una es la forma administrativa de 
responsabilidad y la otra es la política o electoral» (Friedrich, 1950, p. 381). 
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esencial, necesaria aunque no suficiente, de la democracia «de salida», en el mo- ` 


mento en que se toman y se ejecutan las decisiones, el respeto de aquellas garantías 
liberales o bien la existencia de una (liberal)-democracia «de entrada» ê, es decir, 
en la fase de formulación, expresión y consideración de las preferencias indi- 
viduales. 

Así pues, sólo es posible una definición empírica para regímenes políticos 
liberal democráticos. De democracias a secas sólo se puede discutir a nivel de 
teoría normativa e incluso en ese caso, como se ha visto, se acaba por recaer en 
la solución liberal-democrática. Para que tal definición sea relativamente exhaus- 
tiva y satisfactoria, se tienen que indicar al menos los principales mecanismos 
de formación de la demanda y de toma de las decisiones. Entre las distintas defi- 
niciones empíricas propuestas, la que se acerca más a los requisitos que acabamos 
de señalar fue lanzada por Schumpeter’ hace algunos decenios: «el método demo- 
crático es el instrumento institucional para llegar a decisiones políticas, en virtud 
del cual cada individuo logra el poder de decidir mediante una competición que 
tiene por objeto el voto popular». Siguiendo a este autor, Sartori ^ prefiere poner 
el acento no sólo sobre la competición, sino también sobre los valores, sobre la 
existencia de mayorías y minorías y sobre sus relaciones. Así, escribe: «Definiré 
pues la democracia como sistema ético-político en el que la influencia de la 
mayoría está confiada al poder de minorías concurrentes que la aseguran», preci- 
samente mediante el mecanismo electoral. | 

A partir de estas definiciones tenemos una primera indicación clara de los 
elementos esenciales de un régimen democrático: surge el carácter central de la 
competencia y de la existencia de una oposición; después, la existencia de más 
minorías; por último, el papel clave del voto popular. Además, recordando a 
Sartori, conviene dejar claro también el contenido ideal que tiene todo régimen 
democrático real y, en este sentido, los lazos difícilmente rompibles entre dimen- 
sión normativa y dimensión empírica de las democracias. 

Es éste el momento en que hay que preguntarse cuáles sean más en detalle 
los aspectos sustanciales del método democrático, siempre a nivel empírico. Tra- 
tando de especificarlos más exactamente, se deben indicar: el conjunto de reglas 
formales o procedimientos que organizan el voto por sufragio universal; las elec- 
ciones libres, correctas, competitivas, periódicas; las estructuras de organización 
e intermediación representadas por los partidos en competición (dos o más de 
dos); la existencia de una estructura decisional y de control elegida con las nor- 
mas ya mencionadas (el parlamento); la existencia de un primer ministro y de un 
gobierno responsables ante el parlamento o resultado de elección directa por el 
cuerpo electoral. Esas instituciones y normas presuponen, aunque en medidas 
diferentes, garantías reales de los derechos políticos y libertades y, por tanto, la 
existencia de otras normas que garantizan tales derechos. 

À propósito de este conjunto de reglas formalizadas o procedimientos que 
caracterizan a las liberal-democracias reales, se ha hablado de «democracia for- 
mal», de «universales procesales» y también de «democracia procedimental». Di- 
versos autores han insistido sobre la importancia sustancial de estas «formas»: 


8 La expresión la usa Sartori (1974, p. 33) y se refiere a los mecanismos democráticos en 
la fase de Input; del mismo modo, democracia «de salida» se refiere a los OurPUTS. El tema 
central es que la primera es condición necesaria, pero no suficiente, de la segunda. 

9 ScHUMPETER, J., Capitalism, Socialism and Democracy, Londres, Allen & Unwin, 1954, 
257; trad. castellana, Capitalismo, socialismo y democracia, 2 vol., Barcelona, Orbis, 1983. 

0 Sartori, G., Democrazia e definizioni, op. cit., p. 105. 
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de Schumpeter a Kelsen *, que afirma: «como método o procedimiento, la demo- 


` cracia es una forma. De hecho, el procedimiento mediante el cual se.busca y se 


realiza en la práctica un ordenamiento social se considera formal para distinguirlo 
del contenido del ordenamiento, que es un elemento material o sustancial.» Poner 
el acento sobre el aspecto «procedimental» no debe, sin embargo, hacer suponer 


* que cualquier «contenido» decisional pueda estar presente en esas reglas formali- 


zadas. Ante todo, esos procedimientos excluyen las decisiones «que de cualquier 
manera contribuyan a hacer vanas una o más reglas del juego» ?, Además, «si la 
democracia es sobre todo una forma, de Estado o de gobierno, se debe tener pre- 
sente que el antagonismo entre forma y sustancia o entre forma y contenido es sólo 
relativo y que una misma cosa puede parecer forma desde un punto de vista y con- 
tenido o sustancia desde otro... Por lo mismo, no hay medio más apto para impe- 
dir el movimiento hacia la democracia... que el de desacreditar la definición, de 
democracia como procedimiento utilizando el argumento de que es formalista» P. 
Por tanto, se trata de «formas» que permiten y garantizan la posibilidad de que 
ciertas «sustancias», ciertas decisiones se tomen como resultado del iter democrá- 
tico trazado más arriba. 

Subrayar el aspecto «procedimental» de un régimen liberal-democrático nos 
lleva a una tercera consideración. No es correcto suponer que cualquier decisión, 
con la única excepción de las señaladas por Bobbio, sea realmente asumible por 
las instituciones democráticas. Ni es justo mantener que en un sistema democrá- 
tico haya una real institucionalización de la «incertidumbre» en cuanto a la sus- 


tancia de las decisiones asumibles. Cuando se acentúa excesivamente el aspecto ,. 


procedimental o se habla de incertidumbre absoluta se cambia el plano del análi- * 


sis, se vuelve a la dimensión normativa más que a la empírica. De hecho, en el 
plano histórico, una liberal-democracia de masas se basa en algunas condiciones 
socio-económicas que, al menos hasta este momento, no se han modificado, y cuya 
modificabilidad —en abstracto, en ciertas situaciones, no imposible— está por 
demostrar en el futuro. Más adelante veremos cuáles son esas condiciones empí- 
ricas, Por ahora hay que establecer que: a) el régimen democrático es el que 
permite la mayor «incertidumbre» en orden al contenido concreto de las decisiones 
asumibles por los órganos elegidos o electoralmente responsables: esa incertidum- 
bre es siempre relativa y no puede superar ciertos límites; b) esas fronteras están 


fijadas por el hecho de que en la base de un sistema democrático hay un acuerdo- : 


compromiso que reconoce las reglas, colectivamente aceptadas, de resolución pací- ` 
fica de los conflictos entre las partes sociales, políticamente representadas e impor- : 


tantes; c) esas fronteras se superan no sólo cuando se trata de adoptar decisiones 
que contravienen aquellas reglas —como sugiere Bobbio—, sino también cuando 


se toman decisiones que afectan a intereses percibidos como vitales por actores : 
sociales importantes para el acuerdo-compromiso político (por ejemplo, en una ' 


liberal-democracia industrializada, por empresarios o por grupos de obreros sin- 
dicados). De aquí se desprende otra definición empírica de democracia, etique- 
table también como procedimental, que caracteriza a ese régimen político como 
aquel conjunto de normas y procedimientos que resultan de un acuerdo-compro- 
miso para la resolución pacífica de los conflictos entre los actores sociales, políti- 
camente relevantes, y los otros actores institucionales presentes en el escenario 


1 Kersen, H., La democrazia, Bolonia, Il Mulino, 1981, p. 190; trad. castellana, Esencia 
y valor de la democracia, Barcelona, Labor, varias ediciones. j 
12 Boggio, N. (1976, p. 304). 


13 KELSEN, H., op. cit pp. 190-191. 
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político. Esta definición se distingue respecto a las otras citadas antes tanto porque 
insiste más en el aspecto genético —cómo nace y se forma un régimen demo- 
crático— como porque se refiere indirectamente a ciertas condiciones socio-eco- 
nómicas "^. 

Colocar. en el centro de la definición el acuerdo-compromiso conduce también 
a una posterior observación que por su importancia merece un tratamiento aparte, 
aunque sea rápido. Una parte importante de la teoría democrática ha subrayado 
siempre el carácter central del principio mayoritario, Este principio, exaltado y 
subrayado por ciertos sistemas electorales, llamados precisamente mayoritarios, 
establece que en las distintas instancias de decisión, y no sólo en la electoral, la 
mayoría de las preferencias deben prevalecer, determinando el resultado de la de- 
cisión. Tal principio, aunque efectivamente aplicado en algunos casos concretos, 
y en ciertos países, no es ni el único principio de base de un régimen democrático, 
como recuerda la definición genética que acabamos de proponer, ni se aplica 
siempre en el funcionamiento real de muchas democracias ni, dentro de ellas, de 
muchas estructuras de decisión. ` i 

El límite y las características del principio mayoritario han sido bien analiza- 
das incluso recientemente P. Aquí queremos poner de manifiesto, sencillamente, 
cómo el principio mayoritario puede ser incongruente con los mismos regímenes 
democráticos reales. Y no sólo porque una aplicación rígida de tal principio po- 
dría acabar penalizando a las mismas minorías, creando las condiciones para la 
crisis del sistema y contraviniendo la regla democrática —a veces implícita, pero 
tácitamente garantizada— según la cual también las minorías deben ser protegi- 
das, sino sobre todo porque en un régimen democrático y, más concretamente, en 
sus organismos de decisión la regla prevalente de hecho no es la mayoritaria, sino 
incluso la de la unanimidad que surge de los acuerdos alcanzados. Ya recordaba 
Kelsen ® que «todo el procedimiento parlamentario... basado sobre discursos 
y réplicas, sobre argumentos y contraargumentos, tiende a lograr un compromiso. 
Este es el verdadero significado del principio de mayoría en la democracia real... 
Una rápida mirada a la praxis parlamentaria basta para demostrar cómo el prin- 
cipio mayoritario se afirma precisamente, en el sistema parlamentario, como un 
principio de compromiso, de transacción de los antagonismos políticos», Y, por 
otra parte, «compromiso significa: posponer de lo que divide a los socios, en favor 
de lo que les une. Todo trueque, todo acuerdo es un compromiso, porque com- 
promiso. significa tolerancia recíproca» ". 

El. argumento que acabamos de presentar sirve a Kelsen para sostener, en el 
plano normativo, que son preferibles las soluciones electorales proporcionales a 
las mayoritarias. Aquí, sin embargo, se retoma en otra clave: para mostrar cómo, 
no queriendo renunciar a él, probablemente por motivos de valor, el propio Kelsen 
se ve obligado a limitar el principio mayoritario y a mostrar cómo la búsqueda 
de un acuerdo es una parte fundamental de la praxis parlamentaria. Una parte de 
la teoría decisional da un importante paso hacia adelante en esta dirección, Por 
ejemplo, en su «teoría de los comités» Sartori observa cómo en los distintos siste- 
mas políticos y, sobre todo, en los democráticos, existen pequeños grupos «insti- 


1 Este tema se desarrolla más adelante. l 

5 Bossio, N.; OFFE, C., y LOMBARDI, S., Democrazia, maggioranza e minoranze, Bolonia, 
Il Mulino, 1981; D’Auimonrte, R. Regola di maggioranza, stabilitá e equidistribuzione, en 
«Rivista italiana di scienza politica», 4, 1974. 

16 KersEN, H., op. cit., p. 98. 

17 Kersen, H., op. cit., p. 170. 
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tucionalizados y estables» que están investidos de tareas concretas de decisión, los 
comités. A este respecto afirma que «cuanto más se democratiza un sistema polí- 


- tico, tanto más se multiplican los comités; ...el crecimiento de los comités expresa 


y realiza exigencias pluralistas de descentralización y multiplicación de los centros 
de decisión. Además, los comités son ocasión de participación» '*, Los mecanismos 
de funcionamiento de un sistema de comités son distintos (compensaciones recí- 
procas diferidas, pagos colaterales), pero la regla de decisión en el interior de los 
comités no es nunca la mayoritaria, es la unanimidad. «El mecanismo de decisión 
del comité aplica un sistema conciliador; sistema conciliador que evita la utiliza- 
ción del principio mayoritario precisamente porque está en sus antípodas» °. Por 
otra parte, son pocas las democracias reales que se confían a sistemas electorales 
o a mecanismos parlamentarios que supongan la aplicación integral del principio 
mayoritario; mucho más numerosos son los regímenes democráticos en los que, 
a diferentes niveles, se busca el consenso más amplio posible, cuando no incluso 
la unanimidad. 

Para concluir con las definiciones empíricas de liberal-democracia de masas, 
hay que recordar que los distintos autores se han planteado el problema de dar una 
definición mínima de esos sistemas políticos. Han tratado de proponer una defi- 
nición parca que fuese de verdad discriminante respecto a otros regímenes no 
democráticos. Se han esforzado por indicar los pocos aspectos, inmediatamente 
controlables empíricamente y esenciales, que permitirían establecer un umbral 
mínimo por debajo del cual un régimen no pudiera considerarse democrático. Así 
se ha mantenido que democráticos son todos los regímenes que presentan: a) su- 
fragio universal, masculino y femenino; b) elecciones libres, competitivas, perió- 
dicas, correctas; c) más de un partido; d) fuentes de información distintas y alter- 
nativas. Esta definición mínima recoge y reduce a lo esencial algunos de los 
aspectos recordados antes. La utilidad de esta definición mínima reside, ante todo, 
en el plano empírico, al ser aplicable no sólo inmediatamente, sino también de 
forma sencilla, 


3. Indicadores y medidas 


Son muy numerosos los autores que sobre todo en los años sesenta y setenta, 
siguiendo el impulso cuantitativista, han propuesto indicadores y medidas de la 
democracia”. Algunos de ellos se han referido directamente al «desarrollo» demo- 
crático como aspecto clave que hay que medir”. En realidad, tanto para estos 
autores como para todos los demás, los indicadores se extraían del análisis de los 
mecanismos «de entrada» de las liberal-democracias o bien de algunos aspectos 
referentes a las estructuras de decisión, de partidos, electorales, de los regíme- 
nes considerados. Más allá de distintos aspectos más estrictamente técnicos, el 
mayor problema de esos indicadores y sus correspondientes medidas viene dado 


18 Sartori, G., Tecniche decisionali e sistema di comitati, en «Rivista italiana di scienza 
política», 4, 1974, pp. 30-31. 

P SARTORI, G., Technique..., op. cit., p. 29. 

2 MorLINO, L., Misure di democrazia e di libertà, en «Rivista italiana di scienza politica», 
5, 1975; BoLLEN, K. Issues in the Comparative Measurement of Political Democracy, en 
«American Sociological Review», 45, 1979. : i 

?! Smita, A. K, jr, Socio-economic Development and Political Democracy: A Causal 
Analysis, en «Midwest Journal of Political Science», 13, 1969. 
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por la transformación en nümeros y, en este sentido, en cantidad de elementos 
exquisitamente cualitativos: la operación se transformaba, asi, en una traducción 
de calidad a cantidad, confiada por completo al juicio subjetivo del estudioso. Asi 
pues, desde este punto de vista, carecia de aquel requisito de repetibilidad, indis- 
pensable para ser cientificamente correcta. 

Sin entrar en detalles de cada uno de los intentos, bastard recordar que los 
indicadores y las medidas de la democracia son, ante todo, un intento de ver 
hasta qué punto las liberal-democracias reales se alejan de los sistemas democrá- 
ticos ideales, atin liberal-democráticos incluso en la definición normativa que se 
da de ellos. En consecuencia, los indicadores y medidas que han demostrado ser 
más aptos son los que, limitando el alcance del «objeto» a medir, se han fijado en 
el grado de respeto y garantías reales de los derechos políticos y civiles. En esta 
Óptica, muy «liberal», el intento más sistemático, en cuanto repetido en los afios 
y aplicado a todos los países independientes, y documentado, porque es el resul- 
tado de análisis cuidadosos de la realidad de cada país, parece ser el de Gastil 
y de la Freedom at issue de Nueva York. Los indicadores de derechos políticos 
se desprenden de la respuesta a las siguientes cuestiones; 1) las elecciones por 
sufragio universal prueban la existencia de competición y oposición significativas; 
2) la oposición ha ganado recientemente las elecciones; 3) hay distintos partidos 
políticos; 4) existen candidatos independientes; 5) los candidatos y las votaciones 
son auténticos; 6) los elegidos tienen un poder efectivo; 7) los líderes en el poder 
han sido elegidos recientemente; 8) hay auténticas votaciones a nivel local; 9) el 
régimen está libre del control de los militares; 10) el régimen está libre del control 
-extranjero. Los indicadores de la existencia de derechos civiles se sacan de: 1) exis- 
te un grado generalizado de alfabetización; 2) existe una prensa independiente; 
3) hay tradiciones de libertad de prensa; 4) la prensa está libre de censura o 
instrumentos equivalentes; 5) hasta qué punto son independientes la radio y la 
televisión; 6) se producen discusiones públicas abiertas; 7) el poder judicial es 
realmente independiente; 8) ¿hay organizaciones privadas independientes? A par- 
tir de las respuestas a estas preguntas Gastil logró construir dos escalas distintas 
que van del 1, máximo de derechos políticos o máximo de libertad, al 7, mínimo 
de derechos o mínimo de libertad para los distintos países del mundo ”. 

Está claro que al proceder de ese modo se han mezclado regímenes políticos 
que, en el plano empirico, se pueden considerar liberal-democracias de masas con 
. regímenes que no son tales. Existe, pues, el problema de fijar el umbral mínimo 
por encima del cual un régimen dado no puede considerarse comio tina liberal- 
democracia. El problema se ha resuelto decidiendo considerar razonablemente 
no democráticos a los países que entre las dos escalas conseguían una puntuación 
superior a 3-4, con un haz de casos intermedios en torno a esos puntos. También 
la solución de este problema sefiala implícitamente los límites de los intentos de 
medición, numerosos y repetidos. De todos ellos, sin embargo, el más significativo 
sigue siendo el de Gastil. 


4. Tipologias democráticas 


Podemos pasar ahora a la pregunta: ¿es posible establecer tipos que hagan 
entender mejor las diferencias y variaciones entre realidades distintas, aunque 


2 GaASTIL, R., Freedom in the World, Nueva York, Freedom House, 1980. 
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todas pertenezcan al genus democrático, en tanto que están incluidas en la defini- 
ción empírica que hemos dado antes? Si la reconstrucción de tipos es la primera 


` respuesta seria a la exigencia fundamental de descubrimiento, reconocimiento y 


comprensión de los objetos observados, se puede explicar fácilmente que el ejer- 
cicio tipológico haya sido tan frecuente entre los estudiosos de la democracia. 
En este lugar, no trataremos de todos los intentos hechos a este respecto, pero sí 
nos detendremos en ilustrar las pocas propuestas que merecen de veras la atención. 
Con objeto de orientarse inmediatamente en una literatura muy amplia, cabe dis- 
tinguir entre: auténticas clasificaciones, que establecen un solo criterio como el 
más importante para distinguir las democracias; tipologías que analizan un solo 
factor, aunque tenga dos dimensiones, y usan estas dimensiones como discrimi- 
nantes; tipologías que resultan del análisis de dos o tres factores; propuestas que 
señalan la importancia de más aspectos, tratando de lograr medidas para cada 
uno de ellos y que no son auténticas tipologías, -pero presentan notable interés; 
y, por último, elaboraciones de modelos de más dimensiones, que son el punto 
de llegada conceptual en este intento de distinguir entre los diversos regímenes 
democráticos. Se puede también añadir que la preocupación, o mejor dicho, la 
pregunta que está detrás de las propuestas presentadas se refiere a la «calidad» 
democrática o bien a las perspectivas de estabilidad: es, pues, en ese sentido una 
preocupación fundamentalmente normativa. . 

Entre las auténticas clasificaciones merece citarse la que corresponde a una 
amplia y antigua tradición jurídico-política. Se trata de la clásica distinción entre 
la democracia en base a las relaciones entre legislativo y ejecutivo, es decir, la 
distinción entre régimen presidencial, con elección directa del jefe del estado y 
poderes autónomos de dirección del ejecutivo que no depende del parlamento 
(Estados Unidos de Norteamérica) y régimen parlamentario, donde, en cambio, el 
jefe del estado es una figura fundamentalmente representativa y el ejecutivo de- 
pende de la confianza del parlamento (Gran Bretafia, Alemania o Italia). Más 
recientemente, Duverger ? ha añadido un tipo semipresidencial para referirse a 
países como Francia, Finlandia, Portugal y otros, donde el presidente es elegido 
directamente por sufragio universal (como el parlamento), pero el gobierno de- 
pende atin de la confianza del parlamento. Tenemos que precisar ahora que esa 
clase intermedia ha sido discutida por diversos autores que no ven su autonomía: 
todos los países posibles candidatos a entrar en ella pueden reclasificarse y colo- 
carlos en una de las dos clases anteriores. Siempre en base a los aspectos y las 
reglas institucionales la clasificación puede convertirse en una tipología si se le 
añade la consideración del sistema electoral, mayoritario o proporcional. Así, po- 
demos tener: un régimen presidencial, un régimen parlamentario mayoritario (Gran - 
Ta o Nueva Zelanda), un régimen parlamentario proporcional (Alemania o 

talia). 

Otro modo de distinguir entre democracias, con atención especial a un solo 
factor, es el de prestar atención a los sistemas de partido. Duverger, Sartori ^ y 
otros autores han intentado esta empresa. Si el aspecto predominante. de las actua- 
les democracias viene dado por los partidos, el tipo de democracia puede despren- 
derse del tipo de sistema de partidos. 


B Duvercer, M., Echec au Roi, Paris, Editions Albin Michel, 1978. 

2 DuvERGER, M., Les partis politiques, Paris, Colin, 1951; trad. española, Los partidos 
políticos, México, Fondo de Cultura Económica, 1957. Sarrort, G., Parties and Party Systems, 
Nueva York, Cambridge University Press, 1976; trad. castellana, Partidos y sistemas de par- 
tidos, Madrid, Alianza, 1980. 
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Tipologías que prestan más atención al problema de la estabilidad son las de 
Almond y Powell y Lijphart 5. En su elaboración más completa, parten del grado 
de diferenciación estructural y de la cultura política llegando a tres tipos distintos 
de regímenes democráticos: los de gran autonomía de los subsistemas, en que los 
partidos, los grupos de interés y los mass media están relativamente diferenciados 
entre sí y hay una cultura participante bastante homogénea; los de limitada auto- 
nomía de los subsistemas, donde esas estructuras tienden a ser dependientes unas 
de otras y hay una cultura política fragmentada, con profundas divisiones; y por 
último los de baja autonomía de los subsistemas, donde existe un actor (un par- 
tido) dominante o hegemónico, estructuras menos diferenciadas y cultura frag- 
mentada. Esta tipología ha sido bastante criticada sobre todo por la escasa preci- 
sión de la noción de autonomía de los subsistemas: en definitiva, una excesiva 
extensión del clásico principio liberal de la división de poderes a estructuras in- 
formales, como partidos, grupos y media. : 

Lijphart parte de la tipología almondiana (además de la de sistemas de par- 
tido) para dar un paso adelante, rompiendo el determinismo propio de aquélla, 
De hecho, mantiene uno de los dos criterios, el grado de fragmentación .de la 
cultura política (homogénea o dividida), pero cambia el otro, el comportamiento 
de la élite (conflictual o tendente al acuerdo) como variable independiente capaz 
de garantizar estabilidad a sociedades potencialmente muy conflictivas, El tipo más 
importante, en torno al cual se construye toda la tipología, es la democracia con- 
sociativa. Esta surge en una sociedad segmentada, con profundas divisiones lin- 
güísticas, étnicas, religiosas o también sociales, pero también con élites conscientes, 
altamente democráticas y pragmáticas que logran llegar a acuerdos-compromisos 
reciprocamente satisfactorios. Los otros tres tipos de democracia son: democracia 


centrifuga, con una cultura fragmentada (y poco cohesionada) y élites conflictuales, 


que desemboca en inmovilismo e inestabilidad (Italia, Francia en la Cuarta. Repú- 
blica); democracia centripeta con cultura homogénea y normal competición-con- 
flicto entre las élites (Gran Bretaña, Países Escandinavos); democracia despoliti- 
zada, con élites tendentes al acuerdo y cultura homogénea (Estados Unidos). La 
crítica más importante a Lijphart es que esta tipología suya ignora por completo 
el impacto autónomo, demostrado en distintos países, de los aspectos institucio- 
nales (relaciones legislativo-ejecutivo o ley électoral). T 

En áños más recientes, los intentos de proponer tipologías democráticas se han 
abandonado en gran parte. Cada vez ha estado más clara la conciencia de que 
ese ejercicio intelectual sólo es el resultado de un primer reconocimiento de la 
realidad y que tal resultado se paga con una enorme pérdida de información. Pero 
cada vez se está menos dispuesto a soportar ese costo cuando el objeto analizado 
es un macro-fenómeno sobre el que ya existe una importante cantidad de investi- 
gaciones y conocimientos que no es posible ignorar. El problema, pues, de distin- 
guir entre los sistemas democráticos se ha afrontado siguiendo dos estrategias 
distintas, que están representadas muy bien, respectivamente, por los trabajos 
más recientes de Powell y también de Lijphart ^S, 


5 ALMOND, G. A., y PowELL, G. B., Comparative Politics, A Developmental Approach, 
Boston, Little, Brown & Co., 1966, pp. 329-342; trad. castellana, Política Comparada, Buenos 
Aires, Paidós, 1972; Liypuart, A., Typologies of Democratic Systems, en «Comparative Poli- 
i ies», 1, 1968. . 
age PONO B., Contemporary Democracies: Participation, Stability and Violence, Cam- 
bridge, Harvard University Press, 1982; LIJPHART, ÀA., Democracies, New Haven, Yale Uni- 
versity Press, 1984; trad. castellana, Las democracias contemporáneas. Un estudio comparado, 
Barcelona, Ariel, 1987. 
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. Powell identifica el problema de la «calidad» democrática en su rendimiento, 
medido por la participación electoral, estabilidad gubernamental y orden civil. 


: Así pues, analiza los efectos de las condiciones Socio-económicas, de los ordena- 


mientos institucionales, del sistema de partidos, sobre el rendimiento democrático. 
Un análisis de ese tipo está basado completamente en medidas e investigaciones 
de relaciones y explicaciones, pero acaba también considerando una multiplicidad 
de cuestiones que sirven para distinguir mejor un sistema democrático de otro. 
Mientras se pueden expresar fundadas dudas sobre la definición atribuida al ren- 
dimiento, la estrategia aplicada parece correcta: es indudablemente uno de los 
modos de describir y explicar con mayor precisión las diferencias entre las dis- 
tintas democracias. . 

La estrategia de Lijphart es muy distinta, pero también —si no más— muy 
provechosa. E] estudioso holandés empieza identificando dos principios de fondo 
de cualquier democracia: «son regímenes basados sobre el principio mayoritario 
y regímenes basados en la búsqueda del más amplio consenso. Esos dos princi- 
pios influyen en todas las dimensiones importantes de un ordenamiento demo- 
crático: características del gobierno, relaciones ejecutivo-legislativo, naturaleza del 
legislativo, número de partidos y divisiones importantes de partidos, sistema elec- 
toral, grado de centralización de la administración, características de la constitu- 
ción, existencia de formas de democracia directa. Sobre estas cuatro dimensiones 
Lijphart construye dos modelos «polares». Las características del primero, el mo- 
delo Westminster, son: concentración del poder ejecutivo en gobiernos formados 
por un solo partido y mayorías arriesgadas: fusión de poderes (legislativo y eje- 
cutivo) y dominio del gobierno; bicameralismo asimétrico (una cámara tiene ma- 
yores poderes que la otra); bipartidismo; sistema de partidos con una sola dimen- 
sión importante; sistema electoral mayoritario (plurality); gobierno centralizado 
y unitario; constitución no escrita y soberanía parlamentaria; existencia exclusiva 
de formas de democracia representativa (ausencia de recurso a consultas directas). 
Los aspectos importantes del segundo modelo, llamado consensual, son: gobiernos 
formados por varios partidos y amplias coaliciones, separación formal e informal 
del ejecutivo y el legislativo; bicameralismo asimétrico y representación de las 
minorías; sistema multipartidista; sistema de partidos con más dimensiones im- 
portantes; sistema electoral proporcional; descentralización y ordenamiento fede- 
ral; constitución escrita y poder de veto de las minorías. ; 

- Son evidentes las ventajas del modo de proceder de Lijphart. Respecto a las 
tradicionales tipologías, el número de informaciones perdidas es notablemente 
inferior por cuanto se consideran más dimensiones; se pueden combinar datos 
cuantitativos con datos cualitativos, ganando en rigor y precisión; por último, en 
el interior de cada una de las dimensiones, se puede ver mejor cómo se caracteriza 
cada país. Si se puede hacer alguna objeción a Lijphart, ésta no se refiere a la 
estrategia conceptual usada, sino más bien a la ausencia de al menos tres dimen- 
siones fácilmente reconocibles como importantes en cualquier democracia: el pa- 
pel de los grupos de interés respecto a los partidos y las instituciones, junto a las 
modalidades de intermediación de los intereses y a las características y estructuras 
del estado social o welfare state, es decir, de las diversas formas de asistencia 
sanitaria, de pensiones y otras propias de las democracias actuales. Podemos con- 
cluir este punto insistiendo en la gran utilidad de una estrategia multidimensional 
que sirve para identificar mejor las características principales de cada país con 
la mínima pérdida posible de informaciones, antes bien explotando los conoci- 


90 Leonardo Morlino 


mientos adquiridos en estos tiltimos afios sobre los diversos países y en diferen- 
tes sectores. 


5. Las condiciones sociales, económicas, culturales 


Establecida la definición de liberal-democracia de masas, los posibles intentos 
de medición, las dimensiones más importantes de variación, el siguiente problema 
es el de si es posible identificar algunas condiciones no políticas que resultan 
importantes para el nacimiento de las democracias del pasado y para las de for- 
mación más reciente. En torno a esta pregunta se ha producido un amplio debate 
con muchas intervenciones, que atin permanece abierto. Ha habido incluso quien 
ha puesto en duda, en parte o del todo, la misma posibilidad y oportunidad de 
tal pregunta. Así se ha sostenido que en realidad no es posible identificar aquellas 
condiciones porque cambian sustancialmente de país a país, de un período histó- 
rico a otro en relación a los ordenamientos institucionales, a las influencias no 
siempre claras que los anteriores «modelos» democráticos tienen sobre los países 
que se democratizan después, a las condiciones mundiales o transnacionales, o 
por áreas e incluso respecto al país concreto, del desarrollo económico. Otros auto- 
res han adoptado una posición menos extrema, sosteniendo que esas condiciones 
pueden ser identificadas, pero sólo para grupos de países en un período histórico 
dado, en el ámbito de la misma situación internacional o de parecidas condiciones 
económicas, allí donde, en otras palabras, sea efectivamente aplicable la cláusula 
ceteris paribus. Hay que recordar que la amplia bibliografía que analiza precisa- 
mente las condiciones sociales o económicas capaces de favorecer la instauración 
o el mantenimiento de un régimen democrático no podrá ser analizado aquí de 


manera detallada ni exhaustiva”. Trataremos de manera resumida sólo algunas - 


respuestas, tanto de los autores que han afrontado el tema con intentos genera- 
lizadores, como del otro grupo que se ha limitado a considerar un período histórico 
más concreto. Empezaremos por los primeros. 

Muchos autores, sobre todo en la inmediata postguerra y en los años cincuenta, 
han tratado de aislar el complejo de valores que hacen de la cultura política de 
un determinado país el terreno más apto para las instituciones democráticas, Por 
la vía de los estudios weberianos acerca de los orígenes culturales y religiosos del 
capitalismo occidental, algunos autores han creído encontrar el denominador co- 
mún en los valores afirmados a través de la religión judeo-cristiana. Recordando 


“la lección de Montesquieu, otros hari insistido en la importancia de la existencia 


de actitudes y valores más precisos, como la creencia en la libertad, la disposición 
a participar, o incluso actitudes abiertas a la negociación, al compromiso, a la 
tolerancia, al respeto de las leyes *, Otros han puesto de relieve la necesidad de 
analizar también los valores y creencias del que hace directamente política, y 
no sólo de los ciudadanos o de los electores”, Así, por ejemplo, Dahl enumera, 


2 Moruino, L., Come cambiano i regimi politici, Milán, Angeli, 1980; trad. castellana, 
Cómo cambian los regímenes políticos, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1985. 
Hurwitz, L., An Index of Democratic Political Stability: A Methodological Note, y Demo- 
cratic Political Stability. Some Traditional Hypotheses Reexamined, ambos en «Comparative 
Political Studies», 4, 1971. : 

2 GRIFFITH, E. S. PLAMENATZ, J., y PENNOCK, J. R., Cultural Prerequisites to a Sucessfully 
Functioning Democracy: a Symposium, en «American Political Science Review», 50, 1956. 

2 Dan, R. A., Who governs?, New Haven; Yale University Press, 1961; Putnam, R. D., 
The Beliefs of Politicians, New Haven, Yale University Press, 1973; Bunce, I., Agreement and 
the Stability of Democracy, Chicago, Markham Publishing Co., 1970. 
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casi de modo ejemplar, algunos valores y actitudes que, si están presentes en los 
estratos políticamente más activos, favorecen una democracia: la creencia en la 
"legitimidad ? de las instituciones: dentro de ciertos límites y con algunas califi- 
caciones, la creencia en la capacidad del régimen de resolver los problemas que 
tiene que afrontar (efectividad); la confianza recíproca entre los actores de un 
sistema político; la disponibilidad para cooperar, sin excluir la posibilidad de 
competir; la disponibilidad para el acuerdo, el compromiso ?'. 

Los intentos más articulados y fundados de identificar los valores que plantean 
las mejores bases culturales para un régimen democrático —más exactamente, para 
una democracia'estable— pueden considerarse el de Almond y Verba y el de 
Eckstein. Para los primeros, la cultura que mejor sostiene un sistema de este tipo 
es la llamada cultura civica. A partir de una investigación pionera realizada en 
los Estados Unidos de Norteamérica, Gran Bretafia, Alemania, Méjico e Italia, los 
autores llegan a la conclusión de que tal cultura se caracteriza por participación, 
por una actividad política viva (que, sin embargo, no pone en peligro o en duda 
la autoridad política), por un compromiso civil moderado, por la ausencia de 
disensos profundos, por la confianza en el propio ambiente social, por el respeto 
a la autoridad, pero también por un sentido de independencia, y actitudes favora- 
bles hacia las estructuras políticas *, 

La contribución de Eckstein puede igualmente inscribirse entre las que anali- . 
zan los factores culturales. Más exactamente, la explicación de la estabilidad 
democrática y, a fortiori, de la existencia de una democracia reside en la con- 
gruencia entre «modelos de autoridad». Con esa expresión se entienden todas las 
relaciones de subordinación típicas de cualquier formación social y política. Hay 
congruencia cuando los modelos de autoridad a nivel gubernamental son más o 
menos similares (según la mayor o menor distancia entre ellos) a los propios de 
la sociedad civil. Muchos otros aspectos más y otras dimensiones precisan los di- 
versos elementos de esa teoría ?, pero el punto clave sigue siendo el señalado *, 
Eckstein recoge y desarrolla con mucho rigor y coherencia un aspecto recordado 
por distintos autores, precisamente el de la autoridad en sus implicaciones psico- 
lógicas, sociales y políticas. 

En los años transcurridos desde la investigación de Almond y Verba y poste- 
riormente, el sector de estudios referidos a la cultura política, basado en técnicas 
de sondeo y de análisis de datos obtenidos de ellos, se ha desarrollado enorme- 
mente. Incluso aunque muchos estudiosos están dispuestos a reconocer la impor- 
tancia de la existencia de determinados valores para la existencia y el mánteni- 
miento de un régimen democrático, ha seguido sin cambios la discusión acerca 
de cuáles son exactamente el complejo de valores y actitudes realmente impor- 


30 Por legitimidad se debe eritender el «conjunto de actitudes positivas hacia el régimen 
considerado como merecedor de apoyo» (Morlino, 1980, p. 148). 

31 Dan, R. A., Poliarchy..., op. cit., pp. 124-162, 

:* Para una valoración de conjunto de la importancia de este trabajo se pueden ver las 
distintas aportaciones en ALMOND, G. A., y VERBA, S. (eds), The Civic Culture Revised, Bos- 
ton, Little, Brown & Co., 1980; cfr. también de los mismos autores, The Civic Culture, Prince- 
ton, Princeton University Press, 1963; trad. castellana, La cultura cívica, Madrid, Euramé- 
rica, 1970. 

33 Eckstein, H., Division and Cohesion in Democracy. A Study of Norway, Princeton, 
Princeton University Press, 1966, Apéndice; Ecxstet, H., y Gunn, T. R., Patterns of Autho- 
rity. A Structural Basis for Political Inquiry, Nueva York, Wiley & Sons, 1975. 

3 Un análisis crítico más detallado de esas teorías puede encontrarse en MORLINO, L., 
Cómo cambian..., op. cit., pp. 121-124. 


92 Leonardo Morlino 


tantes y si no sería más oportuno, en una especie de procedimiento al revés, ver 


cómo también los valores eventualmente señalados son a su vez el resultado de 
otros y más importantes factores, cuando no sencillamente auténticas justificacio- 
st, : " 

E Qu. investigaciones han demostrado cómo una cultura política, caracterizada 
por aspectos objetivamente desfavorables a la democracia, se puede ee dura 
biar por otros factores —sólo en parte de tipo cultural— hasta alcanzar el resu P d 

exactamente contrario, una democracia estable. El ejemplo más claro de esta afir- 
mación viene de los estudios del holandés Lijphart sobre democracias Pee 
tivas 9, Esas democracias de hecho, se caracterizan por ser sociedades plurales, o 
sea con profundas divisiones religiosas, étnicas, lingüísticas, ideológicas, E ram 
a las que se estructuran las diferentes organizaciones políticas y sociales p 
partidos, grupos de interés y medios de comunicación. Los segmentos qux. i 
rales autónomos y cohesionados que marcan tales sociedades en países como Bél- 


gica, Austria, Luxemburgo, Holanda o incluso Suiza, son recompuestos a nivel : 
3 


político por élites democráticas, pertenecientes a cada segmento, empeñadas en 
mantener la unidad del país, abiertas a la cooperación, al acuerdo, y qe E 
el apoyo y la lealtad de sus seguidores o bien —en la acepción de Lijphart— de 
las subelites de los activistas en un contexto de apoliticismo y escasa participacion 
a nivel de masas. En el plano institucional las democracias consociativas ae 
terizan por gobiernos de amplias coaliciones, por la existencia de Te e 
veto dirigidos a garantizar mejor a las minorías a nivel de decisión, por la ap = 
cién del principio de la proporcionalidad en todas las instancias pera es 
(desde la electoral a los nombramientos en las administraciones, a la distri ución 
de los recursos püblicos), por una gran autonomía en la gestión de los diferentes 
segmentos de la sociedad. El análisis de Lijphart y de los otros pe que " 
han ocupado de esta realidad demuestra la menor importancia de la cultura polt 
tica a nivel de masa, y en cambio la importancia de las actitudes de las elites y de 
las relaciones con el estrato intermedio de las subelites. Pero esas actitudes son 
sólo en parte el resultado de elementos culturales, como podrían ser p MUR 
por ejemplo, las actitudes de lealtad que ligan a los activistas y la E dip 7 
los explica también con elementos geopoliticos (pequeñas dimensiones del país), 
político-estructurales (existencia de un cierto equilibrio de poder entre los seg- 
mentos sociales en sus respectivas expresiones políticas), político-sociales (más 
segmentos organizados con estructuras propías, partidos y otras d autó- 
nomas y distintas para cada segmento y divisiones que no se refuerzan alterna- 
tivamente, sino que se entrecruzan) e históricos (tradiciones de acuerdo entre 
ites). 
ü » NN a la sociedad plural es oportuna también desde otro punto de 
vista. De hecho, a propósito de esas sociedades se ha usado la expresión de 
pluralismo cultural o subcultural, y este fenómeno presupone condiciones espe- 
cialmente poco favorables para un régimen democrático. Por otra n a ja 
' bargo, numerosos autores han señalado el pluralismo social como una de * c a 
diciones que hacen más probable la instauración y el mantenimiento de up a 
cracia. Para evitar peligrosas confusiones hay que precisar que se trata de dos 


3 HKA, À., y SHEPSLE, K., Politics in Plural Societies: A Theory of Democratic Insta- 
bility bus Merrill Publishing Co., 1972; LijPHART, A, The Politics of d 
Berkeley, The University of California Press, 1975, y del mismo autor, Democracy m E 
Societies. A Comparative Exploration, New Haven, Yale University Press, 1977; McRae, K. 
(ed.), Consociational Democracy, Toronto, McClelland & Stewart, 1974. 
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expresiones distintas, que identifican realidades sociales en parte al menos dife- 
rentes. No puede haber pluralismo cultural sin pluralismo social. Pero sí puede 
ocurrir lo contrario, o sea pluralismo social sin pluralismo cultural. Esta segunda 
expresión ya se ha definido antes. La primera no indica necesariamente una socie- 
dad plural o culturalmente dividida, pero puede implicar sólo un «orden social 
‘pluralista» en el ámbito de una cultura social y políticamente bastante homogénea. 
En otras palabras, sólo se quiere decir que existe una amplia articulación y dife- 
renciación de la sociedad en distintos grupos sociales en los que se distribuyen 
difusamente los recursos económicos. Es este tipo de pluralismo social en socie- 
dades culturalmente poco o nada plurales el terreno que se considera más fayo- 
rable para ordenamientos políticos democráticos. De hecho, se asume también una 
relación —de ningún modo evidente y directa y cuya dirección de causa va al 
menos en dos sentidos— entre pluralismo social y pluralismo político, o bien 
pluralismo en las expresiones políticas intermedias (partidos, sindicatos y Otros 
grupos de presión distintos, independientes entre sí, autónomos al menos respecto 
de las instituciones del régimen democrático, constituyendo asociaciones al menos 
pluralistamente voluntarias), 


Conviene recordar las otras dos condiciones favorables a la democracia sefia- 


' ladas, entre otros, por Dahl *: la difusión de la alfabetización, instrucción e ins- 


trumentos de comunicación y la ausencia. de desigualdades económicas extremas. 
Un alto nivel de alfabetización y, más en general, de instrucción y la difusión 
y desarrollo de los medios de comunicación de masas son elementos bastante 
obvios que pueden facilitar la instauración y el mantenimiento de una democra- 
cia. En cuanto a la otra condición, el. presupuesto evidente es que la concen- 
tración de riqueza, renta, estatus social, conocimientos, recursos coercitivos supone 
también una concentración similar de recursos políticos. Esto también es contrario 
a soluciones democráticas; y ni siquiera llevaría a configurar aquel pluralismo so- 
cial señalado con la primera condición. Unas desigualdades extremas, además, pue- 
den llevar incluso a actitudes de desafección y protesta de los grupos sociales más 
desposeídos, 'que también son negativas para un régimen democrático. . 

De todas formas, las tres condiciones no dicen que deba existir una economía 
industrializada, aunque hayamos visto que tal situación económica puede estar en 
la base de las tres condiciones que hemos señalado. Igualmente s puede añadir 
que las sociedades industrializadas pueden reducir las desigualdades existentes, 
Depende del punto de partida: en sociedades más bien igualitarias, antes de la 
industrialización, tal fenómeno puede llevar al resultado contrario; y al revés, 
en sociedades tradicionales, marcadas por mayores desigualdades económicas, la 
industrialización puede llevar a reducir esas desigualdades *, 

Estas consideraciones provocan más preguntas. Existe una correlación demos- 
trable entre desarrollo socio-económico y democracia de masas? En otros términos, 
¿tienen razón Lipset y otros autores cuando señalan que «la democracia está 
ligada al desarrollo económico»? ¿O se puede sostener correctamente que «cuanto 
más rica es una nación, más aumentan las posibilidades de que tenga un régimen 
democrático» *? O que: «todos los diferentes aspectos del desarrollo económico 
—la industrialización, la urbanización, la riqueza y la instrucción— están tan 
estrechamente ligados que forman un gran y único factor que tiene su correlato 


* Dau, R. A., Poliarchy..., op. cit. 
37 Dam, R. A., Poliarchy..., op. cit.; trad. italiana, pp. 86-88, 


33 Lipset, S. M., Political Man, The Social Bases of Politics, Nueya York, Doubleday & 
Co., 1960, pp. 46-47, ; 


94 Leonardo Morlino 


politico en la democracia» ”. Tanto los análisis de las primeras democratizaciones 
como otros análisis a partir de datos más recientes ?, han demostrado ad abun- 
dantiam que si hay alguna asociación, se trata de una correlación espúrea, llena 
de casos desviantes y en la que no está claro cuál es la dirección de la causación: 
si es el desarrollo económico, precisado y medido por las variables propuestas por 
Lipset o por otros, el que induce la democracia, o a la inversa. Una visión más 
atenta y equilibrada del problema lleva a concluir que: instrucción, comunicación, 
pluralismo social y ausencia de desigualdades extremas son los presupuestos más 
seguros de un posible ordenamiento democrático; tales fenómenos no están ligados 
necesariamente al desarrollo económico: también pueden encontrarse en socieda- 
des pre-industriales; en el mundo moderno en que cada vez está más difundida 
una economía industrial es muy frecuente encontrar en los últimos decenios una 
fundada correlación entre industrialización, urbanización, crecimiento de la renta 
per capita, por una parte, y los otros fenónienos: citados por otra; así se comprende 
cómo Lipset y los otros nunca incurrieron en error: porque partían de un presu- 
puesto no explicitado y fácilmente falsificable, el de la necesaria ligazón entre 
todos estos aspectos. Ello no corresponde necesariamente ni a la realidad del pa- 
sado ni a la del presente. Además, la correlación propuesta por Lipset plantea 
un problema irresoluble de umbrales: ¿a partir de qué niveles cuantitativos en 
adelante el desarrollo económico se convierte en el mejor presupuesto de un orde- 
namiento democrático? : 

Hay que apresurarse a añadir que también las observaciones y las condiciones 
en positivo indicadas más arriba dejan varios problemas sin solución. Bastará indi- 
car tres de ellos. También se puede hablar de umbral a propósito de los fenómenos 
ya señalados: a partir de qué nivel la alfabetización, el desarrollo de las comu- 
nicaciones, el pluralismo, las menores desigualdades * llegan a ser condiciones 
efectivamente positivas para la democracia. En segundo lugar, ¿el valor de estas 
condiciones cambia —¿y cómo?— si existen otros aspectos que pueden conside- 
rarse desfavorables para un ordenamiento democrático? En tercer lugar, condicio- 
nes quizás necesarias no quiere decir condiciones suficientes. Es posible demostrar 
que también en igualdad (o al menos «semejanza») de tales condiciones se pueden 
dar resultados políticos diferentes, democráticos y no. A-igualdad de pluralismo 
social, Haug muestra la existencia de resultados políticos diferentes, más en par- 
ticular atribuyendo la misma medida de pluralismo a Argentina, Polonia, Túnez 
y a Austria, Dinamarca, Noruega y Suecia *, Se entiende entonces mejor cómo 
algunos autores insisten en subrayar la importancia del liderazgo: democracia es 
también una opción que una elite política puede hacer superando, o independien- 
temente de, ciertas condiciones socio-económicas más o menos ventajosas. Esto, 
por otra parte, se ha podido constatar también analizando las democracias con- 
sociativas. 

Un segundo grupo de observaciones va en otra dirección distinta, pero paralela 
a ]as anteriores. Si entre estructura económica industrial y democracia no hay una 


39 Lipset, S. M., Political Man..., op. cit., pp. 56-57. 

40 Neupaver, D. E., Some Conditions of Democracy, en «American Political Science Re- 
view», 61, 1967. 

41 Pero, ¿cómo se puede medir el pluralismo social? Un primer intento, que ha tenido es- 
casos seguidores, es el de Haug (1967), que incluye én el fenómeno también el pluralismo 
cultural. Por otro lado, ¿hasta qué punto es admisible la desigualdad? ¿Cómo medirla mejor? 
Y, sobre todo, más concretamente, ¿respecto de qué recursos? 


4% Hauc, M. R., Social and Cultural Pluralism as a Concept in Social System Analysis, en 


«The American Journal of Sociology», 73, 1967, p. 299. 
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relación necesaria; si, además, las variables cruciales que favorecen ese ordena- 
miento político son otras e incluso no son un resultado obligado de aquella estruc- 
"tura económica, entonces el ordenamiento político democrático se convierte efec- 
tivamente sólo en un conjunto de procedimientos o reglas formalizadas que pueden 
coexistir con distintos ordenamientos económicos. Es posible mantener la hipótesis ` 
del mantenimiento de una democracia de masas y, al mismo tiempo, la transfor- 
mación profunda de las estructuras económicas subyacentes. Este es precisamente 
el fenómeno más llamativo que ha tenido lugar en las economías industrializadas 
de Occidente y en el enorme crecimiento de los densos lazos que existen entre las 
instituciones políticas y la economía. A dónde llevarán esas transformaciones o en 
qué direcciones más concretas han desembocado o desembocarán es una pregunta 
de gran importancia a la que no se puede responder de manera exhaustiva en este 
lugar, pero sobre la que volveremos al final de este capítulo, 

Como se ha señalado al principio de este apartado, se puede afrontar el espi- 
noso problema de las condiciones más favorables para un sistema democrático 
desde una perspectiva completamente distinta colocándose en un marco histórico 
más concreto y tratando de contestar a aquella pregunta referida a un determi- 
nado grupo de países. Esta es la perspectiva adoptada por un grupo de estudiosos 
de la instauración de la democracia en Europa Occidental. Así, basándose en 
investigaciones del profesor alemán Hintze *, Barrington Moore identifica las con- 
diciones de fondo que en países como Gran Bretaña o Francia e incluso los Estados 
Unidos conducen al resultado democrático *. Moore considera un único proceso 
de cambio cuyos factores explicativos esenciales son los siguientes. Primer factor: 
existencia de «un equilibrio tal que impida la afirmación de una monarquía dema- 
siado fuerte o de una aristocracia terrateniente demasiado independiente». Más 
exactamente, una experiencia de monarquía absoluta es un elemento favorable al 
resultado democrático, en cuanto que el poder del monarca pone un freno y es 
capaz de controlar el posible poder excesivo de la aristocracia terrateniente. Por 
otra parte, una experiencia persistente y fuerte de poder monárquico absoluto 
a la larga debilita la posibilidad y capacidad de acción autónoma de la nobleza, y 
en este sentido aporta una contribución negativa al resultado democrático, De ahí 
que el equilibrio sea esencial. Segundo factor: «el giro hacia una forma adecuada 
de agricultura mercantil o por parte de la aristocracia terrateniente o por parte de 
la clase campesina». O bien la transformación económica primero en sentido mer- 
cantil, y después en la dirección de-la industrialización es esencial ‘para’ las trans- 
formaciones políticas que examinamos. Sin embargo, Moore no hace de la indus- 
trialización el requisito crucial de la transformación democrática. Tercer factor: 


5 En cuanto al problema que consideramos (por qué se forma una oligarquía competitiva 
Sobre bases representativas liberales), diversos autores han realizado aportaciones muy rele- 
vantes. Por ejemplo, sería bastante provechoso un análisis de diversos escritos de Weber. 
Pero Hintze parece ser el autor que de modo más sistemático y convincente ha dado una 
respuesta a ese problema. Como hemos visto, estrechamente relacionado con este tema está 
el otro de la formación del estado de Europa occidental. Aquí sólo lo hemos tocado de pasada 
Para mayores profundizaciones, remitimos a Poggi (1978) y a Tilly (1984). 

# B, Moore considera poco importante el análisis de las condiciones de democratización 
de los países más pequeños; en cuanto que «las causas decisivas de sus estructuras políticas 
se encuentran fuera de sus confines» (Moore, 1969, XVIII). Esta tesis ha sido cuestionada 
por M autores que han puesto en evidencia la originalidad en las democratizacio- 

iterentes paises europeos pequeños y medianos. Sobre é j 
Dahl (1970), Rokkan (1982), Rustow (1971). - co n d 
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«debilitamiento de la aristocracia terrateniente», La existencia de una nobleza 
independiente con su propia base económica es un elemento esencial, pe) es im- 
portante que esa nobleza se transforme parcialmente, abrazando actividades mer- 
cantiles o industriales. También es decisivo que la hegemonía política de la aris- 
tocracia terrateniente sea «destrozada o transformada»; como d hecho de que 
los propios campesinos estén integrados en un mecanismo económico xd a 
la producción para el mercado. Cuarto factor: «ausencia de una coalición p 0- 
crático-burguesa contra los campesinos y los trabajadores», más claro: si el «ma- 
trimonio entre el centeno y el acero» o la coalición aristocracia terrateniente- 
industriales es la vía más segura para soluciones autoritarias, por el contrario, un 
importante antagonismo entre elementos mercantiles e industriales, por un lado, y 
aristocracia terrateniente por otro, favorece la competencia para adquirir un más 
amplio apoyo popular que al final integra tambión a la clase obrera en el sistema 
democrático. Para que se den al menos los presupuestos de ese antagonismo y esa 
competencia es fundamental la existencia de "una burguesía urbana numerosa y 
fuerte. Quinto factor: «una ruptura revolucionaria con el pasado». Moore inter- 
preta así «positivamente», considerándolas indispensables para la democratizacion, 
las «revoluciones» inglesa, americana y francesa. Señalando muy resumidamente 
sólo los aspectos centrales, la revolución inglesa sirvió para limitar el absolutismo 
real; la francesa y la americana para destrozar, de maneras diferentes, el poder 
de una aristocracia agraria que hubiera sido un obstáculo para la transformación 
democrática 9. 

El análisis de Moore merece especial atención y se puede precisar y articular 
mejor en sus aspectos generales. Más allá de numerosas críticas que se le ie 
hecho por diversos autores *, la ruptura revolucionaria no es un elemento in E 
pensable para la posterior democratización. Precisamente el hecho de reducir e 
análisis a los tres casos citados (Inglaterra, Francia, Estados Unidos) engafia a 
Moore acerca de este aspecto. La consideración de las vías seguidas por las peque- 
fias y medianas democracias europeas hubiera demostrado con pruebas que esa 
ruptura revolucionaria no siempre se produce. Si, en cambio, este aspecto se 
formula de otra manera, y se presenta como el papel de la violencia en el cambio 
político, es posible hacer otras interesantes consideraciones. Se puede hacer ul 
que, en efecto, la primera guerra mundial —y, en menor medida, la segunda— 
han sido por sí mismas un factor decisivo del paso a la democracia de oni 
Basta mirar a los datos indicados por Rokkan ": se puede deducir con clarida 
la conexión entre acontecimientos bélicos y la expansión del sufragio, uno de los 
aspectos centrales de la democratización. Sobre los otros puntos puestos en evi- 
dencia por Moore, sus indicaciones son bastante interesantes y pueden seguirse 

rovecho. . 
Sa tema más concteto que se plantea es: ¿por qué las clases sociales propie- 
tarias y privilegiadas, y sus expresiones políticas, en un determinado ane 
aceptan transformar los regímenes oligárquicos y liberales en democracias de n 
sas, admitiendo en el escenario político a las clases sociales inferiores y a los 


45 MOORE, B., jr., Social Origins of Dictatorship ns A iret pu castellana, Los orí- 
¡ales de la dictadura y de la democracia, Barce: ona, Península, $ : 
d PASGUINO. G., Le crisi di transizione: critica alle tesi di Barrington Moore, en L. PELLI 
. iologia delle rivoluzioni, Nápoles, Guida, 1976. _ mE 
CEN S Citiziens, Elections, Parties, Oslo, Universitetforlaget, 1970; trad. italiana, 
Cittadini, elezioni, partiti, Bolonia, I1 Mulino, 1982, pp. 150-153. 
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partidos y sindicatos que expresan su movilización? ¿O por qué se sienten «cons- 
treñidas» a aceptar e incluso a promover esa transformación? La respuesta gira 
en torno a una mayor articulación y enriquecimiento de la cuarta condición suge- 
rida por Moore, la ausencia de una coalición aristocrático-burguesa. Más exacta- 
mente, y contemplando también la experiencia de las llamadas pequefias democra- 
cias europeas: 1) si existe una unidad territorial y nacional *; 2) si no hay amena- 
zas inmediatas y evidentes, provinientes del exterior, que por sí mismas puedan 
impedir procesos evolutivos pacíficos; 3) si la estructura estatal no dispone de un 
fuerte aparato represivo *; 4) si ya están consolidados y enraizados en la cultura 
política los derechos y las libertades propias de la oligarquía competitiva; 5) si, al 
mismo tiempo, hay presiones para una ampliación de esos derechos que vienen 
de las clases sociales inferiores, organizadas al menos de hecho a través de los 
partidos, si no a nivel sindical, y tales presiones tienen aspectos potenciales de 
amenaza y violencia cuyo coste habría sido soportado por la elite civil; 6) si las 
expresiones políticas de la aristocracia y de la burguesía urbana, no necesaria- 
mente industrial, compiten por el apoyo de zonas cada vez mayores de la pobla- 
ción; entonces las élites políticas pueden aceptar la ampliación de la ciudadanía 


`y la entrada de las clases inferiores en la escena nacional conio solución de aco- 


modo y compromiso que puede evitar problemas y amenazas más graves, 

Piénsese, además, por una parte, en el temor a una radicalización de la movili- 
zación de las clases inferiores: muchos casos de extensión del sufragio se dan 
de hecho inmediatamente después o algunos años después de la primera guerra 
mundial y la revolución rusa, que por supuesto tuvo un impacto enorme en todos 
los países occidentales. Por otra parte, la extensión del sufragio ha sido conside- 
rada por distintos líderes conservadores europeos como un medio para integrar 
mejor a las clases sociales inferiores, obreras o no, cuando no sencillamente como 
un modo de reforzar el poder parlamentario de los propios partidos conservadores. 

Las oligarquías competitivas pueden tener una lógica política interna que por 
sí misma empuje hacia el sufragio universal y la democracia de masas, sobre todo 
en presencia de transformaciones económicas. Rustow ? recuerda el ejemplo sueco, 
donde la primera verdadera ampliación del sufragio se produjo por el efecto com- 
binado y sucesivo del sufragio censitario y de una rápida transformación econó- 
mica. Esa transformación sigue al establecimiento del sufragio censitario y tiene 
como consecuencia inesperada, pero al final aceptada por las élites políticas, esa 
ampliación de la población admitida a votar al final del siglo, que es un porcentaje 
parecido a las consecuencias de las leyes sobre la posterior expansión del súfragio 
de 1907-1909 y, después, de 1918-1921. 

Para terminar este tema, el análisis de la primera democratización también 
sirve para dar una respuesta más detallada al interrogante acerca de la existencia 


55 Rustow, D. A., Transitions to Democracy: Toward a Dynamic Model, en «Comparative 
Politics», 2, 1970, 

® Este aspecto lo expresa Dahl en forma de dos axiomas distintos: «La probabilidad de 
que un régimen tolere a la oposición crece si los recursos gubernamentales disponibles para 
la represión disminuyen en relación a los recursos de la oposición» (Dahl, 1980, 48). Y «la 
probabilidad de que un régimen tolere a la oposición crece si se reducen las capacidades del 
régimen de usar la violencia o sanciones soco-económicas para reprimir a esa oposición» 
(Dahl, 1980, 49). Como veremos, Dahl presenta estas dos propuestas atribuyendo a ambas la 
primera democratización. Las considera como condiciones generales que favorecen la existen- 
cia de una democracia de masas o mejor, usando su expresión, de una poliarquía. 

50 Rusrow, D. A. (1971, 10). 
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de un nexo necesario entre democracia de masas e industrialización capitalista. 
En principio, hay pocas dudas de que industrialización, urbanización y creci- 
miento de los niveles educativos facilitan la movilización de las clases inferiores, 
su organización política y también la competencia partidista *, Igualmente, resulta 
bastante evidente que una sociedad económicamente avanzada genera diversas 
condiciones socio-económicas que, a su vez, sientan las bases de ese pluralismo 
social que ha sido sefialado por otros autores como un elemento indispensable, 
para un sistema democratico 3! y que puede asimilarse a aquel antagonismo aristo- 
cracia-burguesía que ha sido identificado como factor crucial de la primera demo- 
cratización. Sin embargo, precisamente el análisis de ese proceso de democratiza- 
ción ha demostrado una vez más que no existe un nexo ünico y necesario entre 
los fenómenos socio-económicos y los políticos citados. Así Bendix ? muestra el 
hecho de que en los Estados Unidos la movilización de las clases inferiores es 
anterior a la industrialización. Bastará recordar que ya alrededor de 1830 en los 
Estados Unidos el sufragio se había extendido a toda la población masculina blanca 
y que diversos autores subrayan el hecho de que la creación del partido de masas 
es una «invención» norteamericana, muy anterior a la europea. En este sentido, 
democratización e industrialización son «dos procesos, uno distinto del otro, aun- 
que a veces se presentan estrechamente ligados» Y. Dahl 5 repite que podemos 
encontrar sistemas políticos poliárquicos en sociedades pre-industriales y, por tan- 
to, que industrializacién y urbanización no son ni siquiera condiciones necesarias 
para una política competitiva. Cuando el mismo Marshall % señala el derecho de 
propiedad privada y el de estipular contratos válidos como aspectos centrales de 
la dimensión civil de la ciudadanía no pretende establecer un nexo necesario entre 
industrialización y democratización: esos derechos civiles son característicos tam- 
bién de sociedades no industrializadas, mercantiles o de «agricultores libres», como 
les llama Dahl, en clara referencia a una interpretación de la evolución política 
estadounidense. Concluyendo sobre este punto, hay que repetir que también el 
análisis de la primera democratización muestra la ausencia de un nexo necesario, 
afirmado con frecuencia por distintos autores, entre democracia de masas y eco- 
nomía capitalista: no sólo porque esa estructura económica convive con ordena- 
mientos políticos autoritarios y, por tanto, no democráticos, sino también porque 
una exploración histórica demuestra que las democracias de masas pueden instau- 
rarse en fases económicas preindustriales ”, 


51 ROKKAN, S., Citiziens..., op cit., p. 156. 

32 Dant, R. A., Poliarchia..., op cit., pp. 76-80. 

3} Benpix, R., National Building and Citizienship, Nueva York, Wiley & Sons, 1964; 
trad, castellana, Estado nacional y ciudadania, Buenos Aires, Amorrortu, 1974. 

5! BENDIX, R., Stato nazionale..., op. cit., p. 79. ` 

55 DanL, R. A., Poliarchia..., op. cit., pp. 71-73. 

é MARSHALL, T. H. Sociology at the Crossroad, Londres, Heineman, 1963; trad, italiana, 
Cittadinanza e classe sociale, Turin, UTET, 1976, 

37 Conviene recordar que tanto en lo que respecta a las modalidades como a las explica- 
ciones de la democratización, diversos autores las analizan en el marco más general de la 
modernización política. Dos ejemplos importantes a este respecto son la llamada «teoría de 
la crisis» y el trabajo de Huntington (1975). Para la «teoría de la crisis», véase más adelante. 
En cuanto a Huntington, se subraya que ve la modernización política como un proceso ba- 
sado en la racionalización de la autoridad, la diferenciación estructural y la expansión de la 
participación, y en este sentido no se separa sustancialmente del análisis considerado en el 
texto. 
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6. La primera democratización 


El resto del presente capítulo estará dedicado al análisis de los procesos 
dinámicas propios de la instauración del régimen democrático y, después, de i 
eventual consolidación, persistencia y estabilidad o crisis, con " sin caída Con- 
viene, sin embargo, ver cómo se llega por primera vez al régimen político definido 
como liberaldemocracia de masas: mediante qué etapas, puntos de inflexión o 
fases. El análisis más simple y útil es el propuesto por Dahl $. 

Dahl * distingue dos procesos fundamentales en el centro del cambio, los dos 
relacionados entre sí y, sobre todo, con los distintos aspectos institucionales ue 
caracterizan a una democracia de masas. Se trata de la liberalización o rado dd 
que se admite el disenso, la oposición, la competencia entre las distintas fuerzas 
políticas (o políticamente relevantes), y de la inclusividad, es decir, la proporción 
de la población que tiene derecho de participar, de controlar y oponerse a la con- 
ducta gubernativa. La primera dimensión, que se suele identificar apresuradamente 
sólo con la competición, está ligada al nacimiento de los derechos civiles, como 
la libertad de asociación y reunión, la libertad de pensamiento y palabra la liber- 
tad de prensa. De esa dimensión conviene sefialar precisamente los derechos civiles 
y sólo como consecuencia la posibilidad del disenso, oposición y competición. La 
segunda dimensión se refiere sobre todo a la expansión de los derechos olíticos 
(electorado activo y pasivo). r 

Estas dos dimensiones configuran un espacio en cuyo interior se pueden colocar 
todos los sistemas políticos. Tenemos así la llamada «caja» de Dahl (fig. 3.1) 
donde de forma simplificada se encuentran: 1) las hegemonias cerradas, o sea los 
e políticos en que la liberalización y la participación son escasas o nulas; 
+) las oligarquias competitivas en las que existe competición, puede incluso ser 
muy alta, pero permanece limitada a grupos políticos reducidos que tienen interre- 
ae directas, cara a cara; 3) las hegemonías incluyentes caracterizadas, al con- 
ee los regimenes anteriores, por una amplia participación inducida, no 

pontánea, y por la ausencia o la escasa presencia de competición; y, por último, ` 
4) zy poliarquías (o liberaldemocracias de masas), que tienen alta liberalización 
» : un tiempo, alta participación. Es útil subrayar la diferencia fundamental 
ntre los tipos 1 y 2, por un lado, y entre el 3 y el 4 por otro, Esa diferencia con- 
siste en el paso de la política de elites a la política de masas que caracteriza al 
mundo moderno y caracterizada a su vez por la organización de la sociedad a tra- 


. vés del/los partidos, los sindicatos, los grupos. La historia de todos los regi- 


pe uo ore reconstruir a través de los distintos recorridos posibles 

cd ro, pero la Política de masas impone transformaciones tales 
que resulta extremadamente difícil volver a hegemonías cerradas cuando los dis- 
tintos grupos sociales han hecho ya su entrada en la política. 

_ Dahl? delinea sólo tres posibles caminos hacia la democracia de masas. El 
primero: la liberalización precede a la inclusividad. Se pasa por un proceso más 
0 menos gradual, de la hegemonía cerrada a la oligarquía competitiva y después 
a la democracia de masas. E] segundo: la inclusividad precede a la liberalización; 
de una hegemonía cerrada se pasa a una caracterizada por amplia participación y 
después, en un segundo momento, a la democracia de masas. La tercera: libera- 


% Dan, R. A., Poliarchia..., op. ci 
A a «++, Op. cit., pp. 5-6 y 33-47, 
: Dan, R. A., Poliarchia..., op. cit., ud ? 
Dar, R. A., Poliarchia..., op. cit., pp. 34 y ss. 
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Oligarquías Democracias 
competitivas de masas 


Liberalización 


Hegemonías Hegemonías 
cerradas incluyentes 


"m Participación/Inclusividad , 


Fic. 3.1.—Los itinerarios de lu democratización. 


lización e inclusividad crecen al mismo tiempo: es una especie de «atajo» hacia 
la democracia de masas (fig. 5.1). Las tres secuencias sefialadas se pueden enrique- 
cer y complicar si el punto de partida (la hegemonía cerrada) está constituido por 


un estado-nación ya independiente o si la democratización coincide con el naci- . 


miento o la creación de un estado independiente. El punto más interesante a resal- 
tar es que la primera secuencia es la más normal en diversos países europeos como 
el Reino Unido, Suecia, Noruega y otros; y es la que pone las premisas para las 
democracias que mejor se consolidan y no se derrumban en los años veinte y 
treinta. Esta secuencia coincide con la primera democratización, que merece ser 
especificada y articulada mejor. 

. Un intento de gran importancia e interés, en el ámbito de un tratamiento más 
amplio del fenómeno de la extensión de los derechos y de su impacto sobre las 
clases sociales y, sobre todo, sobre el problema de la igualdad social, es el de 
Marshall *, retomado y concretado también por Bendix 9, En una serie de leccio- 


61 MARSHALL, T. H., Sociology..., op. cit. 
62 BenpIx, R., Stato nazionale..., op. cit., pp. 93 y ss. 
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nes dictadas en 1949 Marshall, inspirándose en la experiencia inglesa y de las 
otras democracias nórdicas, ve la democratización como un proceso de estructura- 


. ción y expansión de la ciudadanía en sus tres elementos principales, a los que 


corresponde también el nacimiento de las principales instituciones que caracterizan 
precisamente tal democratización. Así el elemento civil de la ciudadanía está 
constituido por los derechos necesarios para la libertad individual: «libertades 
personales de palabra, de pensamiento y de creencias, el derecho de poseer cosas 
en propiedad y de establecer contratos válidos, y el derecho a obtener justicia» $, 
Las instituciones conexas a los derechos civiles son las estructuras judiciales: el 
desarrollo de los tribunales de justicia y de los procedimientos en los procesos 
civiles, penales, administrativos permiten la defensa y la garantía real de los dere- 
chos del «ciudadano» en condiciones de igualdad. El elemento político se refiere 
a la adquisición del derecho de voto o de participar en el ejercicio del poder polí- 
tico (electorado activo y pasivo). Las instituciones que se desarrollan paralela- 
mente son todas las instituciones representativas, locales y nacionales. Por último, 
el elemento social se refiere a «toda la gama que ya desde un mínimo de bienestar 
y de seguridad económicos hasta el derecho a participar plenamente en el patri- 
monio social y vivir la vida de persona civil, según los cánones vigentes en la 
sociedad» 9. Los servicios sociales y el sistema escolar son las instituciones corres- 
pondientes que se desarrollan sobre todo en el siglo xx y que configuran el llamado 
estado benefactor. Existen vínculos y conexiones entre los tres aspectos de la ciu- 
dadanía. Por ejemplo, la instrucción está ligada a una mayor posibilidad de gozar 
de las libertades civiles. Además, el segundo y el tercer elemento de la ciudadanía 
se superponen incluso temporalmente, : 

Los aspectos importantes se refieren al desarrollo de los dos primeros elemen- 
tos de la ciudadanía, de sus correspondientes instituciones y al hecho de que la 
ciudadanía política no implica la creación de nuevos derechos: el derecho de voto 
era conocido desde la antigüedad. Presupone, más bien —al menos temporal- 
mente— la ciudadanía civil y se caracteriza por la expansión de «viejos derechos 
a nuevos estratos de la población» * y por el progresivo logro de la igualdad poli- 
tica: la afirmación del principio «un hombre, un voto», con independencia de 
su estatus o riqueza. En este sentido se vuelve a la secuencia que diseñó Dahl, 
propuesta aquí exclusivamente en términos de creación y expansión de la ciuda- 
danía. Pero cabe ver al menos otro aspecto posterior importante. Si recurriendo 
a la secuencia de Dahl, se considera el paso de la oligarquía competitiva a la 
democracia de masas, se constata que esa fase afecta sobre todo al ingreso de 
«nuevos estratos de la población» en el escenario político o, como sostiene con 
más precisión Bendix *, «el ingreso de las clases inferiores en el escenario politico 
nacional». Ello significa la aprobación y la vigencia de los sindicatos, y no sólo 
de los partidos. Esa posibilidad de sindicatos en Inglaterra, Francia, Bélgica, Ho- 
landa se reconoce más tarde que el propio derecho de asociación. Por otra parte, 
no en todos los países europeos se hace una distinción parecida entre asociaciones 
y sindicatos. Hay que sefialar la importancia de la aprobación de este derecho a 
la vez o en distintos momentos que el de asociación, en cuanto que no configura 
una forma de representación individual completamente coherente con el esquema 
liberal: «el desarrollo de los sindicatos constituye un ejemplo del modo en que 


63 BENDIX, R., Ibid., p. 9. 

5 BeNpIX, R., Ibid., p. 9. 

65 MARSHALL, T. H., Cittadinanza..., op. cit., p. 16. 
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los derechos civiles pasan de la representación de los individuos a la de las comu- 
nidades» %. Y los sindicatos y la contratación colectiva son otros tantos modos de 
alcanzar una mayor igualdad sustancial. 

En el paso de las oligarquías competitivas a las democracias de masas, otro 
punto fundamental, además del mencionado ingreso de las clases inferiores en la 
política, es la ruptura del principio plebiscitario y la organización de los intereses 
intermedios, caracterizada precisamente por el nacimiento y la organización, en 
tiempos distintos y con modalidades específicas y diversas, de los partidos y sin- 
dicatos. A este importante y «revolucionario» resultado contribuye también aquella 
expansión de la ciudadanía política, de la que trata Marshall, y de sus institucio- 
nes conexas. 

Bendix se detiene en tratar los diferentes modos como se produce la extensión 
de] sufragio en las experiencias europeas. Los criterios principales que se usan 
en la fase de transición para limitar el sufragio son cinco: de los tradicionales 
criterios de distinción por clases, al régimen censitario, basado más específicamente 
en el valor de las propiedades agrícolas o de capitales o sobre el importe de las 


contribuciones pagadas, al régimen capacitario, fundado en cambio en la alfabe-. 


tización y, en general, en el nivel de instrucción, a los criterios derivados de las 
responsabilidades familiares, o sea al hecho de ser cabeza de familia y ocupar casa 
propia, y por último a los más sencillos criterios de residencia. Surge un cuadro 
variopinto de las distintas experiencias europeas que acaban todas en el sufragio 
universal, masculino y femenino y, al mismo tiempo, en la extensión de la elegi- 
bilidad para cargos püblicos, y en la aprobación del secreto de voto, que debía 
colocar al trabajador dependiente en mejores condiciones para expresar una opción 
menos condicionada por la influencia de sus patronos de trabajo y también de sus 
iguales. Si la independencia no se logra siempre de hecho o tiene, a veces, efectos 
diferentes de los previstos, la tendencia general hacia elecciones más libres, com- 
petitivas y limpias es otra constante que acompafia a todo el proceso de transición 
a una democracia de masas. 

Hasta ahora hemos tenido que subrayar varias veces la diversidad de las expe- 
riencias europeas incluso en el ámbito de los fenómenos generales, constantes y 
repetidos que también hemos recordado. Surge en este punto una pregunta obvia: 
¿cómo se pueden explicar tales variaciones en el ámbito europeo? La respuesta 
más articulada viene de los estudios de Stein Rokkan *. En realidad Rokkan 9 no 
sólo introduce un modelo para explicar «los pasajes críticos en el desarrollo y la 
estructuración de la política de masas» en Ja Europa Occidental, sino que-también 
afiade otros elementos de especificación de la citada transición a la democracia 


de masas. De hecho, ante todo, Rokkan identifica cuatro umbrales que hay que * 


superar para llegar a este tipo de régimen. Los dos primeros caracterizan el paso 
a una política de masas y se refieren a fenómenos ya tratados por otros autores. 
Se trata del umbral de legitimación (referido al reconocimiento efectivo de los 
diversos derechos civiles o, siguiendo a Marshall, de la ciudadanía civil) y del 
umbral de incorporación (perteneciente a la ampliación del sufragio, hasta el voto 
paritariamente reconocido a todos los ciudadanos; y que se refiere, pues, a la 
expansión de la ciudadanía política). Las diferencias respecto a estos dos macro- 
fenómenos se explican en base a cuatro dimensiones referidas a las distintas con- 


6 Benprx, R. Ibid., p. 107. 
$ RoxxaN, S., Cittadini..., op. cit., pp. 131 y ss. 
9 ROKKAN, S., Ibid., p. 133. 
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diciones históricas de partida de cada país. Esas dimensiones son: 1) «el nivel 
de consolidación territorial durante la Edad Media —las primeras dinastías nacio- 


nales frente a las provincias y las ciudades débilmente federadas entre sí en los 


futuros imperios continentales»; 2) «la continuidad de la actividad de los órganos 
medievales de representación —los países que han conservado alguna forma de 
representación por regiones y/o por estamentos (estates) durante todo el período 
que va desde la Contrarreforma a la Revolución francesa, frente a los países some- 
tidos a largos períodos de régimen absolutista»; 3) «la distinción entre países 
de antigua formación y los de reciente independencia tras la Revolución francesa 
—los sistemas políticos más antiguos formados antes de 1648 frente a los más 
recientes creados por secesiones y separaciones territoriales desde 1814 en ade- 
lante»; 4) «la dimensión y la fuerza del sistema político dominante antes de la 
secesión —el caso británico-irlandés frente al caso danés-noruego» ". 

De la consideración de esas diversidades pueden deducirse cuatro generaliza- 
ciones referidas a los efectos de esas diferencias. «Primera, cuanto más fuertes 
son las tradiciones consolidadas de la regla representativa, tanto en los estamentos 
(estates, stánde) como en las asambleas territoriales o en los consejos municipales, 
mayores son las posibilidades de una rápida legitimación de la oposición. Segundo, 
cuanto más alto es el estatus internacional del país dominante, más alta será la 
barrera para la legitimación en el territorio dependiente y mayor en consecuencia 
el riesgo de violencia en la política interna del Estado-nación secesionista. Tercero, 
cuanto más fuertes sean las tradiciones heredadas de la regla representativa, más 
lento y menos fácil de invertir será el proceso de liberación y de igualitarización. 


. Y cuarto, cualesquiera que fuesen las tradiciones de representación, cuanto más 


grande sea la amenaza a las aspiraciones a la independencia nacional, menores 
serán los avances en el proceso de democratización» ™. 

En el proceso de democratización son importantes también otros dos umbra- 
les, además de los de legitimación e incorporación. Rokkan los llama umbral de 
representación (referente a la reducción de los obstáculos interpuestos a la repre- 
sentación de nuevos partidos y, más concretamente, al paso de sistemas electorales 
mayoritarios a sistemas proporcionales) y umbral del poder ejecutivo (que se refiere 
a la aprobación de normas por las que se reconoce la responsabilidad política del 
gobierno ante el parlamento y se establece una relación orgánica entre mayoría 
parlamentaria y gobierno: en una palabra, se institucionaliza el control parlamen- 
tario del gobierno). Rokkan propone ? dos generalizaciones acerca de las explica- 
ciones y las modalidades de itinerarios a través de los cuales todas las pequeñas 
democracias europeas acaban por aceptar el paso a sistemas proporcionales, mien- 
tras que hay resistencias —hasta ahora triunfantes— en los países mayores. Esas 
generalizaciones son: «1) la presión por la proporcional aumentará con la hetero- 
geneidad étnica y/o religiosa de los ciudadanos e, incluso en electorados étnica 
y religiosamente homogéneos, aumentará con la diferenciación económica provo- 
cada por la urbanización y por la monetarización de las transacciones; 2) la 
proporcional se revelará como la trinchera de menor resistencia en las democracias 
articuladas y con escasos recursos gubernativos, mientras los sistemas mayoritarios 
serán protegidos eficazmente en sistemas políticos mayores y con estructuras guber- 
nativas más fuertes». 


7? ROKKAN, S., Ibid., p. 143. 
71 Rokkan, S., Ibid., p. 146. 
7 ROKKAN, S., Ibid., pp. 155-156. 
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Son notables las diferencias temporales también en la superación del cuarto 
umbral, la introducción del control parlamentario sobre el ejecutivo. A este res- 
pecto también cabe hablar de dos modelos en los dos polos opuestos de un posible 
continuum: el modelo británico, al que se acercan Bélgica, los Países Bajos y No- 
ruega, caracterizado por la introducción de ese principio de responsabilidad ya 
antes de las graduales extensiones del sufragio; y el modelo alemán, donde la 
introducción del sufragio universal masculino precede a la del otro principio. 
Al modelo alemán se acercan Dinamarca, Suecia y Austria. 

La consideración de los aspectos que Rokkan atribuye al tercer y cuarto um- 
bral enriquece posteriormente el cuadro del paso a la democracia de masas y, junto 
a los dos primeros, dice mucho acerca de las principales transformaciones institu- 
cionales que experimenta el sistema durante la transición. El proceso de transición 
se describe de una manera más completa si se consideran también el nacimiento, 
el desarrollo y la institucionalización de las estructuras intermedias. No se trata 
sólo de los grupos asociativos o de los sindicatos analizados por Bendix, sino sobre 
todo de los partidos, actores principales de una democracia de masas. Rokkan se 
dedica mucho a este tema, relacionando las diferencias de los sistemas de partidos 
y de los partidos entre un país y otro con las principales divisiones étnicas, reli- 
giosas, económicas, que se dan en cada país. 

Hay que recordar que también existen numerosos y complejos lazos entre la 
superación de los umbrales o, entre los aspectos institucionales que suponen y el 
nacimiento, desarrollo e institucionalización de los partidos de masas. Por ejem- 
plo, Rokkan recuerda acertadamente cómo la introducción del sistema electoral 
proporcional (tercer umbral), en las fases de movilización de masas, ayuda a esta- 
bilizar las alternativas partidistas que existen en cada país ". 


7. Las instauraciones 


Al comienzo del apartado anterior se han distinguido cuatro procesos posibles 
de un régimen democrático: instauración, consolidación, persistencia, crisis. Acer- 
ca del primero se ha discutido la hipótesis en que por vez primera se instaura la 
democracia de masas. La importancia y la influencia de esa «primera vez» no 
necesita que la subrayemos más. Ahora se debe intentar sefialar cuáles son los 
aspectos más importantes en todos los diversos y sucesivos casos de democrati- 
zación. En cambio, no será posible analizar los distintos aspectos más específicos 
que se refieren a las numerosas democratizaciones distinguibles en función del 
país, del área geopolítica y del período histórico. 

En su fase inicial el proceso de instauración se superpone a la transición; Con 
este término se-entiende, en sentido estricto, el período ambiguo e intermedio en 
el que el régimen ha abandonado algunas de las características determinantes del 
anterior ordenamiento institucional sin haber adquirido todas las características 
del nuevo régimen que se instaurará, Se configura así un período de fluidez insti- 
tucional en el que aün se enfrentan las diferentes soluciones políticas apoyadas 
por los actores presentes en la liza. Como en numerosos casos posteriores a la 


% La contribución de Rokkan es mucho más amplia y compleja de como se refleja en el 
texto. La primera reconstrucción sistemática se puede encontrar en FLORA, P., I| macro- 
modello dello sviluppo politico europeo di Stein Rokkan, en «Rivista italiana di scienza poli- 
tica», 10, 1980. 
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primera democratización, el régimen «de partida» es un régimen autoritario ^", 
la transición se inicia cuando empiezan a reconocerse los derechos civiles y polí- 


' ficos que están en 1g base de todo ordenamiento democrático. Puede considerarse 


concluida cuando resulta evidente la dirección democrática tomada por la transi- 


«ción, cuando surge claramente la posibilidad concreta de instaurar una democracia. 


En realidad se consagra con las primeras elecciones libres, competitivas y limpias 
que se celebren en el país, pero a veces ya antes de esas elecciones puede ser 
evidente el giro democrático, 

A propósito de la instauración, conviene distinguir entre liberalización y demo- 
cratización. Con el primer término se entiende el proceso de concesión desde arriba 
de mayores derechos políticos y civiles, más amplios y completos, pero de tal guisa 
que permitan la organización controlada de la sociedad civil, tanto a nivel de elite 
como de masa. Se puede establecer en sustancia un híbrido institucional que de- 
bería permitir superar la crisis del régimen autoritario (militar) ampliando la base 
de apoyo social, sin «civilizarlo» completamente. Para tener alguna posibilidad de 
éxito ese híbrido político tiene que poder contar no sólo con el apoyo de las elites 
institucionales, políticas y sociales, sino también con el mantenimiento de una 
limitada participación a nivel de masas (o bien con la capacidad de represión o 
de disuasión a la participación, por parte de la elite gobernante) y con la escasa 
fuerza de atracción del modelo democrático sobre la cultura política del país, 
incluso y sobre todo a nivel de elite. 

Por democratización o instauración democrática auténtica se entiende un pro- 
ceso distinto, alternativo o eventualmente posterior a la liberalización. Ese proceso 
implica una ampliación completa y un reconocimiento real de los derechos civiles 
y políticos; donde sea necesaria, la completa civilización de la sociedad; la apari- 
ción de más partidos y de un sistema de partidos, pero también de organizaciones 
colectivas de intereses, como sindicatos y otros grupos; la elaboración o, en cual- 
quier caso, la adopción de los principales procedimientos e instituciones demo- 
cráticas que caracterizan a ese régimen, como la ley electoral o la fijación de las 
relaciones legislativo-ejecutivo, u otros aspectos importantes para el funcionamiento 
del régimen. 

La instauración democrática se completa cuando termina la construcción de las 
principales estructuras del régimen. La fase inicial de la instauración puede coin- 
cidir parcialmente con la transición y se caracteriza por la ampliación de los dere- 
chos civiles y políticos. Puede ocurrir que la instauración no se complete y así 
se intente pararla casi inmediatamente (liberalización) o tome otras direcciones 
con un retorno hacia soluciones de tipo autoritario. 

De cualquier modo, las dos preguntas claves para comprender las instaura- 
ciones democráticas son: ¿cuáles son las modalidades con que se producen?; 
¿por qué:se producen de esa manera? Las dimensiones y sus correspondientes 
subdimensiones sefialadas no.responden a hipótesis abstractas. Por el contrario, 
se sefialan sólo los aspectos empíricamente importantes en los distintos casos de 
instauración que han acaecido efectivamente en las dos áreas que aquí se privi- 
legian: Europa Occidental y América Latina. i 

Pasando por alto dos aspectos muy importantes, pero más obvios, como son 
la duración y el papel de la violencia, podemos considerar como elemento central 
de la instauración el que se refiere a los actores. Es oportuno tener presente la 


% Para este punto, véase el siguiente capítulo sobre los autoritarismos. Aquí damos por 
concluida la crisis del régimen y comenzada la transición. 
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distinción entre transición y actores que la protagonizan, e instauración, que puede 
caracterizarse y ser realizada por actores en parte distintos. Así es posible que 
la transición (y caída del régimen anterior) esté provocada por actores externos, 
pero que la instauración tenga como protagonistas actores internos, o en parte 
unos y en parte otros. El factor internacional cuenta también en el sentido de acti- 
var los actores internos del régimen autoritario preexistente, impulsándoles a ini- 
ciar la transición y, después, la instauración. 

Los actores institucionales internos son el ejército, la elite del gobierno, la alta 
burocracia del régimen autoritario y, en general, las fuerzas políticas autoritarias 
que por distintos motivos se ven inducidas a emprender y tratar de dirigir la ins- 
tauración. Los actores institucionales con un papel central y de arrastre consti- 
tuyen el caso más frecuente y repetido en las distintas instauraciones. De hecho, en 
sus manos está el monopolio de los recursos coercitivos y las posibilidades que 
se derivan de controlar los órganos de decisión de gobierno. En el transcurso del 
proceso de instauración, sin embargo, esas fuerzas no siempre —por ejemplo, la 
monarquía— logran mantener el control del cambio. Resulta útil distinguir entre 
las transiciones e instauraciones dirigidas por actores institucionales gubernamen- 
tales y las dirigidas por actores institucionales no gubernamentales, tales como, 
por ejemplo, una parte de los militares no presentes en las instancias de gobierno 
autoritario o las fuerzas políticas que antes apoyaron el régimen autoritario y, 
después, se alejaron de él. 

"También es bastante frecuente el caso en que los actores moderados, guberna- 
mentales o no, del régimen autoritario y una parte de la oposición compartan un 
interés efectivo por el cambio. Ambos grupos conducen el proceso con los inevi- 
tables problemas que surgen entre ellos y, a su vez, entre ellos y las otras fuerzas 
políticas autoritarias y la oposición más extrema. La formación de esta alianza 
puede plantear las condiciones de la transición, primero, y de la instauración, des- 
pués. Posteriormente, sin embargo, iniciada la instauración y tras las primeras 
elecciones, la componente que viene del régimen autoritario también deberá entrar 
en la lógica democrática y conseguir representación mediante los mecanismos elec- 
torales propios del nuevo régimen. 

Es muy rara, en cambio, la última hipótesis, aquella en que las fuerzas políticas 
que estaban en la oposición en el período autoritario se convierten en las prota- 
gonistas del cambio. Si la oposición es. protagonista de la transición, entonces 
normalmente es una oposición armada y la salida de ese proceso no es democrá- 
tica. Si no se trata de una oposición capaz de tener un potencial coercitivo propio, 
entonces su papel parece ser más bien el de presión y amenaza, muchas veces 
eficaz e importante, pero rara vez de iniciativa. La oposición puede ser protago- 
nista de la instauración en los distintos casos en que la transición se haya realizado 
por actores externos o por actores institucionales internos. Además de las primeras 
cuatro posibilidades que acabamos de exponer, pueden existir también combina- 
ciones de ellas. Pero con toda probabilidad la combinación más interesante es 
aquella entre actores externos y oposición, tanto con vistas a la transición como 
durante la instauración ?. 


75 Se pueden encontrar diferentes y articuladas consideraciones acerca de los distintos 
actores protagonistas de la instauración en PRZEWORSKI, A., Some Problems in the Study of 
the Transitions to Democracy, y O'DONNELL, G., y SCHMITTER, P. C. Political Life after 
Authoritarian Rule: Tentative Conclusions about Uncertain Transition, ambos en G. O'DoN- 
NELL, P, C. SCHMITTER y L. WHITEHEAD (eds.), Transitions from Authoritarian Rule: Compa- 
rative Perspectives, Baltimore, Johns Hopkins University Press, 1986. 
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La posición de los militares, sea cual fuere su papel en la instauración, es im- 
portante en este proceso por motivos fácilmente comprensibles: los militares man- 


` tienen el monopolio del escenario coercitivo. Desde este punto de vista los casos 


más simples son los de los militares derrotados en una guerra, profundamente 
divididos en su interior, o sencillamente con una estructura desorganizada y en 
desbandada. Los casos más difíciles son aquellos en que el ejército permanece inte- 
gro e intocado durante el cambio, incluso en el plano del estatus y del prestigio 
social. La posible neutralidad pasiva inicial puede convertirse en politización, 
aunque sólo parcial, en función contraria al régimen democrático. Aunque los 
militares apoyen al régimen democrático, siguen siendo potencialmente peligrosos: 
siempre pueden decidir tratar de mantener un control parcial sobre el poder polí- 
tico, sobre todo tras la continua repetición de crisis. : 

Otro aspecto importante para el proceso que examinamos es la formación de 
la coalición fundante el régimen. Esa coalición surge del encuentro de los efectivos 
intereses distintos y de las opciones similares de los diferentes actores políticos 
y socio-políticos activos durante la transición. Aquí se usa el término coalición en 
sentido amplio, ya que el acuerdo en que se basa puede ser sólo tácito, implícito, 
aceptado de hecho, o sencillamente que afecte a algunas fuerzas políticas. La ins- 
tauración tendrá tantas más probabilidades de éxito, y paralelamente crecen las 
posibilidades de consolidación, cuanto más amplia sea la coalición fundante, es 
decir, cuanto más participen en ella todas las fuerzas presentes y políticamente 
activas en el país. Schmitter ha subrayado las características principales de esos 
acuerdos o «pactos»: son el resultado de negociaciones entre representantes de 
elite e instituciones; tienden a reducir inicialmente la competencia y el conflicto; 
intentan controlar la agenda de problemas sustanciales que hay que afrontar; 
producen una distorsión del principio democrático de igualdad de los ciudada- 
nos; modifican a la larga las relaciones de poder; ponen en marcha procesos políticos 
nuevos; producen resultados distintos, incluso muy alejados de las intenciones de 
los promotores. A sus consideraciones se puede añadir que el acuerdo, aunque 
implícito, es ante todo el reconocimiento de la posibilidad y la legitimidad de 
posiciones políticas (e ideológicas) distintas; es la instancia en que se piden y se dan 
garantías recíprocas, de que habla Dahl”, y que están en el corazón del compro- 
miso democrático *, i 

El acuerdo que se fija, ante todo, en las normas. electorales puede tener un 
grado distinto de formalización según que se trate o no de un proceso constitu- 
yente, más o menos largo, amplio, articulado, en que toman parte las distintas 
políticas y que se concluye con una Constitución aceptada por todos. Tanto la carta 
fundamental como otras instancias menos formalizadas son la ocasión para esti- 
pular el compromiso institucional, pero también para enunciar una serie de valo- 
res, más o menos ambiguos y articulados, en los que los distintos actores se reco- 
nocen. Después, la instancia más formal —el proceso constituyente— o bien otras ` 
instancias menos oficiales pueden ser la ocasión para alcanzar un+consenso sobre 
aspectos politicos sustantivos, referidos a ajustes parciales del conflicto de clase, 
que adopten la forma de determinadas políticas económicas (monetarias, salariales, 


76 SCHMITTER, P. C. (1984, 366). 

7! Dam, R. A., Poliarchia..., op. cit. 

18 El tema de las coaliciones y de los acuerdos también se encuentra desarrollado en Di 
PALMA, G., Destra, sinistra o centro? Sulla legitimazione di partiti e coalizioni nel Sud Europa. 
en «Rivista italiana di scienza politica», 8, 1978. f : 
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fiscales), o arreglos del conflicto centro-periferia en las diversas formas que pueden 
adoptar las autonomías regionales. 

Tenemos, pues, otros dos elementos calificadores de la instauración, estrecha- 
mente ligados entre sí y conectados a la dimensión anterior. Empezando por el 
segundo, hay que ver si existen y qué fuerzas políticas están más o menos presentes 
y organizadas cuando comienza la transición y, después, la instauración. Si el con- 


flicto de clase o el conflicto derecha-izquierda es la división política más impor- 7 


tante y dominante sobre las otras, hay que ver si hay y qué actores colocables en 
ese espectro político están presentes y activos como protagonistas o socios de los 
mencionados acuerdos. Ese puede ser, de hecho, tanto el caso en que están presen- 
tes y organizados actores de izquierda, pero no actores de derecha, como el con- 
trario, como, por ültimo, el caso en que estén presentes unos y otros. Desde el 
punto de vista del éxito de la instauración y de la consolidación sólo la última 
eventualidad es la más favorable. $ 

Durante el proceso que analizamos, las elites juegan el papel central: las del 
viejo régimen, las que estaban antes en la oposición y las nuevas élites que entran 
en el escenario político. El «juego», pues, está limitado en manos de pocos líderes 
cuyas opciones cuentan enormemente para el futuro del país. Muchas veces, sin 
embargo, en la fase de la transición y en la inicial de la instauración, o en la si- 
guiente fase se da un grado, más o menos amplio e intenso, de participación de 
masas. La participación se traduce en las formas clásicas de manifestaciones, 
huelgas o incluso, a veces, manifestaciones de violencia colectiva, como tumultos 
y similares. A través de estas manifestaciones es relativamente simple medir la 
marcha en parábola o en ondas, más o menos largas, de la participación. La par- 
ticipación de masas significa la posibilidad de disponer de recursos de presión e 
influencia que serán utilizados por los actores de elite en la confrontación-combate 
que, latente o manifiesta, se mantiene durante la instauración, aún a pesar de los 
acuerdos ya en marcha, La preparación de la campaña para las primeras elecciones 
es la mejor ocasión para esas demostraciones de fuerza, sobre todo allí donde 


no estén aún claras las dimensiones reales del apoyo a unos u otros actores en 


presencia. 

El último aspecto que caracteriza a la instauración es la continuidad /disconti- 
nuidad, desde el punto de vista normativo y del personal, de las estructuras admi- 
nistrativas y judiciales del nuevo régimen. Estrechamente conectada con el modo 
en que se produce la crisis y la transformación del régimen y con las modalidades 

. de la transición; tal continuidad es de gran importancia. Afecta al problema de 
las depuraciones, sobre todo a los niveles más altos del cuerpo administrativo y 
judicial, pero también de los propios aparatos represivos como los servicios secre- 
tos o la policía, o, incluso, de los militares. Y ello en un intento de colocar en los 
puestos claves del régimen a personal más bien leal hacia el nuevo sistema insti- 
tucional. El problema en primer plano es el de la legitimación del régimen. Es un 
problema sustancialmente sin salida: por una parte, una mayor continuidad del 
tipo que acabamos de señalar, puede hacer más fácil e indolora la aceptación 
del nuevo régimen por parte de todo el personal presente también en el anterior 
marco institucional y de una parte al menos de los estratos sociales ligados a ellos; 
por otra parte, una mayor discontinuidad, también en el plano normativo, hace 
más fácilmente legítimas las nuevas instituciones para los otros estratos sociales 
ligados a la ex-oposión o, de cualquier modo, excluidos del régimen anterior, La 
solución preferida suele ser, con frecuencia, una no-solución o bien una atempera- 
ción de las dos exigencias, o bien el mantenimiento de la continuidad. La otra 
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solución, más rara, se encuentra sólo en caso de cambio con fuertes rupturas res- 
pecto al pasado. 

Indudablemente, el mayor problema es cómo explicar las diferencias en los 
resultados (qué tipo de democracia resulta instaurado) y en las modalidades de 
desarrollo de la instauración misma. Los estudios empíricos que-analizan a fondo 
este problema son muy escasos. De todos modos, se pueden indicar algunos facto- 
res explicativos dominantes. Ante todo hay que mencionar las tradiciones políticas 
del país, sobre todo en dos aspectos más concretos. El primero viene dado por la 
presencia o ausencia de una tradición monárquica, que plantea, en caso afirmativo, 
el problema institucional monarquía-república. Más importante es la segunda di- 
mensión, considerada también bajo la etiqueta «tradiciones políticas»: si en el 
país ha habido experiencias conflictivas y violentas, incluso extremas como es el 
caso de una guerra civil, que permanecen en la memoria colectiva y condicionan 
en sentido moderado el comportamiento de las elites de la futura demcracia. 
Caben pocas dudas acerca del efecto de moderación y disposición al compromiso 
producido por el recuerdo en la mente de todos de los enormes costos humanos 
de esa experiencia. Experiencias anteriores de conflictividad violenta y de partici- 
pación activa a nivel de masas, aunque no llegaran a los extremos de la guerra 
civil, pueden tener un parecido efecto moderador allí donde se hayan podido, des- 
pués, evaluar a fondo las consecuencias al menos igual de negativas del período 
autoritario que sucedió a esa exacerbada conflictividad. 

La existencia y el grado de afirmación de una anterior política de masas son 
factores tan importantes que merecerían por sí solos un análisis por separado. 
Donde esa experiencia anterior fuera consistente y relativamente duradera, la 
nueva instauración debería llamarse redemocratización. Habría que usar un tér- 
mino especial para indicar que en el país ya había habido una liberal-democracia 
de masas caracterizada por libertades civiles, sufragio universal masculino, parti- 
dos de masas más o menos organizados capilarmente, sindicatos y otras asocia- 
ciones de clase. Con diferente naturaleza e intensidad ha existido una realidad de 
politización colectiva; de participación en opciones electorales y políticas, más 
en general, a nivel local y nacional; de defensa de los propios intereses a través de 
organizaciones de condición, Se han creado procesos de identificación partidista. 
con frecuencia tanto más fuertes cuanto más identificados ideológicamente. Esa 
experiencia influye en el nuevo ordenamiento democrático mediante mecanismos 
de transmisión de la llamada «memoria histórica», o por mecanismos de socializa- 
ción política traducidos en continuidad 'eri el liderazgo de partidos, en la orga- 
nización de los partidos, en las zonas de implantación electoral; o, también, en la 
continuidad de todas las otras organizaciones colectivas que identifican a las demo- 
cracias de masas. 

Se puede llegar a una valoración más aquilatada de esa politización si se con- 
sideran dos variables que intervienen: la duración y el tipo de experiencia autori- 
taria. El tiempo transcurrido desde la anterior experiencia democrática y el tipo 
de autoritarismo que le sucede en el intervalo hacen que sea más o menos fuerte 
la influencia de la herencia de aquella experiencia de política de masas. Esta es 
de la mayor importancia para el nuevo régimen si ha durado mucho y si ha sido 
más capilar y difundida y, a la vez, cuanto más breve haya sido el paréntesis auto- 
ritario y menos «fuerte» el régimen autoritario. 

La influencia de la pasada experiencia de masas se puede ver mejor en dos 
direcciones distintas. La primera viene dada por las instituciones representativas 
que surgen. La segunda por los partidos y el sistema de partidos que se forman. 
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Sobre el primer punto, la hipótesis es que las opciones institucionales adoptadas 
al comienzo de la nueva instauración se explican en parte o por la propuesta de 
vuelta a las viejas instituciones o, al contrario, por la reacción ante el recuerdo de 
los defectos y los fracasos de las instituciones democráticas anteriores, también 
en términos de mitos y propaganda del siguiente régimen autoritario, que pesan 
sobre las conciencias y las mentes de los nuevos líderes, 

En cuanto a los partidos y el sistema de partidos, una parte de la nueva elite 
democrática está formada por viejos líderes del período anterior, incluso encarce- 
lados durante años, en el exilio y, en todo caso, en la oposición. Además, perdu- 
rará aún el recuerdo de los partidos, de sus periódicos; habrá residuos de identi- 
ficación incluso transmitidos de padres a hijos. De manera que en el vacío político, 
más o menos completo y brusco que sucede a la caída o al cambio del régimen 
autoritario y en los nuevos espacios creados por las libertades civiles alcanzadas, 
será natural la recreación de los viejos partidos, algunos de los cuales han sobre- 


vivido en clandestinidad durante el período autoritario, La reconstitución de par- . 


tidos con los mismos nombres, e incluso en parte con los mismos líderes, los mis- 
mos centros de implantación electoral no significa, sin embargo, la formación de 
los mismos sistemas de partidos. Las dos yariables intervinientes citadas más arriba 
(tiempo y tipo de experiencia autoritaria) son bastante importantes. Difícilmente 
la experiencia autoritaria pasa sin dejar huellas profundas en este terreno: con 
mucha frecuencia la eventual intervención militar o, en cualquier caso, la solución 
autoritaria, llegó precisamente en clave antipartidos, y estaba acompañada por una 
propaganda continua y martilleante en tal sentido. La misma lección extraída de 
la crisis y de la caída del anterior régimen democrático contribuye a moderar a las 
renovadas fuerzas políticas. Por último, otros elementos, como los distintos pro- 
blemas sustantivos o las profundas transformaciones socio-económicas acaecidas, 
hacen así que el sistema de partidos y las relaciones de fuerza entre los distintos 
partidos sean diferentes. 

La influencia y la importancia del régimen no democrático son obvias. La pri: 
mera posibilidad corresponde a la experiencia de la primera democratización y, 
por tanto, se remite a ese ámbito. La segunda se refiere a los intentos, normalmente 
fallidos, de democratización tras la descolonización. La mayoría de los otros casos 
de transición a la democracia tienen como punto de partida regímenes autorita- 
rios de distintos tipos. Las dos variables más importantes, y relacionadas entre 
sí, son: el grado en que un régimen autoritario moviliza, organiza, controla la 
sociedad civil y las fórmas manipuladas de participación y el grado eii qué el régi- 
men logra desarticular la misma estructura social y destruir identificaciones socia- 
les y políticas anteriores. Respecto al primer elemento, el partido único con sus 
distintas articulaciones es el principal vehículo de participación. Mediante procesos 
de socialización o resocialización se crean fidelidades potencialmente duraderas 
que se superponen a la eventual experiencia democrática anterior y que pueden 
sobrevivir en la nueva realidad, igualmente democrática. 

En cuanto al segundo elemento, la desarticulación de la sociedad civil y la 
destrucción de las identificaciones políticas y de las mismas identificaciones socia- 
les existentes antes, el régimen autoritario logra ese resultado tanto mediante 
estructuras de movilización totalizantes, por ejemplo el partido único, como a tra- 
vés de un trabajo sistemático y organizado de represión y destrucción de los oposi- 
tores, activos O pasivos, reales o potenciales. Este elemento llega a ser después 
importante para la instauración porque hace más difícil, lenta y problemática 


la activación de la sociedad civil, en el vacío que se crea inmediatamente después 
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de la caída autoritaria, y el reencuentro de nuevas entidades sociales y políticas. 
En otras palabras, puede dejar por un tiempo más o menos largo una sociedad 


` civil débil, poco organizada, poco solidaria y cohesionada. 


Ya nos hemos referido en distintas ocasiones a la importancia de la’ duración 
del régimen autoritario corao variable interviniente, y aquí nos limitaremos sólo 
a recordarla. Las razones de la caída o del cambio, 'más o menos gradual, del 
régimen autoritario anterior constituyen otra macro-variable bastante importante 
para comprender, después, la instauración democrática y también los problemas 
sustantivos que puede tener el nuevo régimen. Así, cabe enumerar los motivos más 
frecuentes de esa caída o cambio: la derrota militar, por sí sola, o unida a desas- 
trosos fracasos económicos; o profundas transformaciones socio-económicas que 
a largo plazo han modificado sustancialmente la base social del régimen autori- 
tario; o, por ültimo, la coalición dominante que sostiene al régimen se separa tras 
diferencias surgidas acerca de las políticas económicas a realizar, o, más banal- 
mente, por incapacidad de alcanzar un acuerdo sobre la sucesión en los puestos 
claves del régimen. Dificilmente el éxito y la prosperidad a nivel económico pue- . 
den estar en el origen de la crisis autoritaria: por el contrario, si eso sucede, el 
régimen y la coalición que lo apoya se verían reforzados. Esta última proposición 
presupone un régimen autoritario consolidado. Donde eso no sucede, como en 
muchos casos latinoamericanos, incluso el éxito económico puede crear los presu- 
puestos para el cambio que, con mucha frecuencia, pilotan precisamente los actores 
institucionales internos o una alianza entre actores internos moderados y oposición 
moderada. La crisis, la caída o el cambio gradual suelen ser el resultado de la 
combinación de más factores y también, en la última fase, de determinados «acon- 
tecimientos aceleradores» que dan el último «empujón» a un edificio ya amena- 
zando ruina. Las razones de la crisis autoritaria influyen sobre la instauración 
democrática por los problemas básicos que las nuevas élites se encontrarán teniendo 
que afrontar, incluso en situaciones particularmente difíciles y poco favorables 
para la democracia, pero son importantes también por el posible papel de los mili- 
tares, actores protagonistas de la transición e instauración, en la composición de 
la coalición del régimen. 

Se puede hablar también del grado de organización de la oposición durante 
el régimen autoritario. Una oposición democrática más o menos organizada y pre- 
sente en la última fase autoritaria supone una enorme diferencia para la instau- 
ración. Cuando existe y está organizada, los partidos que forman esa oposición 
podrán inmediatamente ocupar el espacio político creado por la liberalización pro- 
pia de las fases iniciales de transición e instauración. Ello implica la posibilidad 
de influir desde el principio sobre las opciones principales asumidas por los órga- 
nos provisionales de gobierno, tanto si se trata de opciones sustantivas sobre pro- 
blemas urgentes que no resolvió el régimen autoritario como si son opciones 
capaces de determinar los futuros ordenamientos institucionales de la democracia 
a construir. De cualquier modo. el grado preexistente de organización de la oposi- 
ción puede condicionar toda la dinámica de la instauración: desde los actores que 
serán sus protagonistas hasta los acuerdos que se alcancen, al espectro de las fuer- 
zas políticas que surgen, a las demandas de una mayor o menor participación. —— 

El ültimo factor que consideramos aquí, las modalidades de la transición, está 
tan estrechamente ligado a la instauración que a menudo no se puede establecer 
ni siquiera una distinción clara entre las modalidades de una y de la otra. También 
aquí vemos el grado de continuidad, la participación, el recurso a la violencia, là 
duración. Mientras que sobre los otros aspectos no hay mucho que afiadir a cuanto 
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ya se ha dicho a propósito de la instauración, la continuidad /discontinuidad de la 


transición merece algunas observaciones aparte. Con la segunda expresión se en-. 


tiende un cambio realizado a través de una ruptura de las reglas del régimen. 
Es un acto claramente identificable, tras el cual el régimen cae y comienza la tran- 
sición: un golpe de estado, un traspaso del gobierno a manos de los civiles, u otros 
acontecimientos similares. Si ha habido un auténtico conflicto, no necesariamente 
violento, para abatir al viejo régimen, este solo hecho crea solidaridades que poste- 
riormente harán más sencillo el nacimiento de acuerdos y todo el período de la 
instauración democrática. La primera expresión (continuidad) se refiere a la hipó- 
tesis en que el régimen autoritario empieza a cambiar gradualmente, siguiendo 
las reglas previstas por ese régimen para su cambio interno. Hasta un cierto punto, 
se sigue siendo coherente con las instituciones del viejo régimen. Después, esas 
reglas se instrumentalizan o se «traicionan» para alcanzar un objetivo distinto de 
aquel para el que se crearon. La condición principal del cambio continuo es el 
papel central jugado por la elite gobernante del régimen autoritario, Esa elite dirige 
la transición y se sirve de las viejas normas, por una parte para poder proceder 
a un cambio controlado —que podría no llevar necesariamente a una democracia, 
al menos en el proyecto de esa elite— y, por otra, para poder legitimar mejor y 
más fácilmente el proceso de transformación cara a los sectores sociales ligados 
al viejo régimen: esos sectores estarán menos atemorizados del cambio y, por tanto, 
más fácilmente dispuestos a secundarlo y aceptarlo. La respuesta a la pregunta 
acerca de las razones por las que esa elite debería decidir hacerse el harakiri es 
idéntica a la: que se daba a propósito de la primera democratización: una parte 
de la elite gobernante percibe, por distintos motivos, que no puede bloquear el 
cambio si no es empleando recursos coercitivos de tal calibre que no puede o no 
quiere usar; o simplemente considera que le conviene secundar el cambio, pu- 
diendo así deshacerse de la componente más retrógrada de la coalición autoritaria; 
de todos modos, cuenta con la acción de la oposición, su fuerza, su capacidad movi- 
lizadora; reacciona pilotando la transformación de modo que pueda controlarla, 
para obtener el apoyo de la oposición moderada, aislar a la más extremista y evitar 
los peligros insitos en una lucha frontal. 


8. Consolidación, persistencia, estabilidad 


La instauración y la consolidación no son fenómenos que se sigan con necesaria 
unilinearidad. La instauración puede desembocar en la consolidación, pero tam- 
bién en un cambio de dirección dentro del proceso de instauración o en una nueva 
crisis del sistema político (fig. 3.2). La consolidación es, pues, uno de los posibles 
«resultados» de la instauración. Y, sin embargo, también es un «resultado» bastante 
importante: muchas crisis y caídas de Europa entre las dos guerras o del conti- 
nente latinoamericano se explican, en un primer análisis, como incapacidad del 
régimen democrático de consolidarse. De todas maneras, el mismo término «resul- 
tado» —consolidación como resultado de la instauración— se usa con cautela, en 
cuanto que hace suponer que la consolidación comienza en cuanto termina la 
instauración. Y eso sólo en el sentido de que la consolidación comienza cuando 
cada una de las nuevas instituciones y normas del sistema están ya creadas, o res- 
tauradas, y empiezan a funcionar. Por ejemplo, si se aprueba una nueva constitu- 
ción o se estructura el nuevo sistema de partidos, la instauración termina, respec- 
tivamente, con la aprobación de la ley fundamental y el surgimiento del sistema 
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Fic. 3.2.—Procesos y estados de los regímenes políticos y sus consecuencias. 


de partidos después de las lecciones, mientras que la consolidación puede comenzar 


. inmediatamente después. 


La consolidación democrática se puede definir como el proceso de cristalización 
en sus caracteres esenciales y de adaptación en los secundarios de las distintas es- 
tructuras y normas democráticas, provocado por el transcurso del tiempo. El tiempo 
puede llevar a crisis, rupturas, cambios, pero si se da esa cristalización-adaptación 
se tiene consolidación. Cristalización y adaptación no significan ni implican nece- 
sariamente rigidez, sino sólo fijación de instituciones y procedimientos propios de 
un determinado régimen democrático. Además, si se considera la relación entre 
régimen y sociedad civil, la consolidación implica también la progresiva ampliación 
de la aceptación de esas estructuras y normas para la resolución pacífica de los 
conflictos, la conciencia cada vez mayor en la aceptación y el apoyo al compromiso 
institucional; en pocas palabras, la progresiva ampliación de la legitimación del 
régimen. Este aspecto es necesario, pero una parte importante de la consolidación 
ya está virtualmente conseguida al final de la instauración si el régimen democrático 
goza rápidamente de una amplia legitimación. 

La- consolidación: es un. proceso complejo y variado. Puede concretarse en la 
fijación de prácticas, de comportamientos políticos repetidos en el tiempo; puede 
consistir también en una posterior articulación de las distintas estructuras demo- 
cráticas; puede caracterizarse por la adaptación progresiva de las instituciones 
a la realidad cambiante dentro de los límites de la carta constitucional y de las 
otras leyes fundamentales del ordenamiento democrático de un país dado; puede 
comportar la adquisición de identidad y un notable grado de autonomía de algunas 
instituciones también respecto de la sociedad civil; puede consistir en una amplia- 
ción del apoyo a las diversas instituciones democráticas. En otras palabras, a ese 
reforzamiento-consolidación se llega a través de muy diversas modalidades. La 
progresiva ampliación de la legitimación o aceptación tanto de las estructuras del 
régimen como de las estructuras intermedias (partidos) es también la condición 
esencial que lleva al reforzamiento de las instituciones y, por tanto, a la consoli- 
dación del régimen, en sentido estricto. Aunque forma parte analíticamente de ese 
proceso, la legitimación está en su base, 
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El proceso presenta algunas características comunes y recurrentes en los diver- 
sos países. La primera, a la que se pueden ligar todas las demás, es la «realización» 
y mantenimiento del compromiso democrático, o el modo en que se acrecienta o se 
mantiene y recrea la legitimación democrática. La instauración puede incluso ser, 
en algunas ocasiones, el resultado de acontecimientos casuales. Por el contrario, 
para la consolidación ese esencial que ese acuerdo-compromiso analizado en el 
apartado anterior se mantenga y se refuerce, que el reconocimiento de la oposición 
y de la igualdad política se convierta en algo consciente no sólo entre las élites, 
que exista una fuerte convicción sobre la necesidad de cooperación entre esas eli- 
tes, políticas o no. En todos los países en que ha habido una consolidación cual- 
quiera, aunque sea limitada y parcial, ha ocurrido eso; y, sobre todo, las elites 
de los partidos autoras del compromiso han mantenido al menos la mayoría elec- 
toral. Por tanto, la pregunta-clave será: ¿cómo y quién puede mantener y reforzar 
ese acuerdo-compromiso entre elites y respecto a los ciudadanos miembros del 
régimen democrático? i : 

El segundo elemento común, estrechamente relacionado al primero, y casi 
anterior respecto a los otros, es el respeto de la legalidad, como capacidad de la 
elite del gobierno y de los propios aparatos de colocarse sencillamente como garan- 
tes del respeto a las leyes, de las decisiones tomadas, aunque sea de forma aproxi- 
mada y limitada. Este elemento, precisamente, de hecho permite la activación y 
después, el funcionamiento concreto del compromiso democrático en cuanto que 
da un marco relativamente seguro de «certeza de derecho». 

El tercer factor a sefialar es la neutralidad.o neutralización de los militares. 
La consolidación es posible sólo si ese problema ya está resuelto o se han seguido 
políticas que lleven a solucionarlo. Más en concreto, en algunos países el pro- 
blema está superado ya en la fase de transición, en cuanto que la estructura 
militar ha sido destruida o simplemente no existe. En otros casos las bases de solu- 
ción del problema respecto a una estructura notablemente deslegitimada se colocan 
durante la instauración, con nombramientos, sustituciones y purgas en el personal 
militar o también mediante procesos penales, En todos los otros casos, aunque 
durante la consolidación se pueden intentar golpes de estado, los líderes en el 
gobierno realizan políticas que satisfacen los intereses corporativos de los militares 
(mejores condiciones de salarios, modernización de los armamentos y otras) y, en 
todo caso, evitan entrar en el fondo del asunto de aspectos internos de la institu- 
ción, como promociones o jubilaciones. El pleno éxito de la consolidación supone 
que las elites civiles mantienen una estrategia que persuade a los militares primero 
a aceptar el nuevo sistema político y después a quedarse definitivamente en los 
cuarteles. 

Un cuarto elemento común no está constituido por factores económicos o socia- 
les de ningán tipo. El análisis de consolidaciones pasadas también muestra una no- 
table diversidad de esos factores de un país a otro, de tal modo que hace inadecuado 
cualquier análisis que vaya en esa dirección. Sin embargo, elementos de ese tipo, 
«echados por la puerta», vuelven en parte «por la ventana». En todas las conso- 
lidaciones, aún en presencia de amplios sectores públicos, muy importantes también 
para este proceso, los grupos empresariales privados, más o menos organizados, 
ven garantizados plenamente sus intereses o, mejor dicho, tienen una amplia opor- 
tunidad de proteger esos intereses, bien directamente respecto de los organismos 
ejecutivos o legislativos, en algunos casos ampliamente «penetrados» por tales gru- 
pos, o bien indirectamente a través de algunos partidos o líderes de partidos. 
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Un rasgo común más, probablemente el principal, viene dado por el papel de 


los partidos y del sistema de partidos en la consolidación. Los partidos (junto, 


normalmente, a los sindicatos) pueden ser los principales agentes de consolidación, 
en cuanto que representan la única estructura que por necesidad tiene intereses 
vitales en el mantenimiento de los sistemas democráticos, Desde el punto de vista 


‘de los líderes y de las organizaciones partidistas, hay una coincidencia de hecho 


entre la persecución de su propio reforzamiento y el alcanzar la consolidación 
democrática. Además, por un lado, las elites de partidos están en condiciones de 
garantizar a través de su cooperación un cierto proceso de decisión importante 
para los distintos intereses y, por otro, pueden organizar, moderar y controlar, a 
nivel de masas, la participación y la legitimación o bien pueden integrar nuevos 
grupos sociales. Además, el mismo mecanismo democrático que prevé la compe- 
tencia electoral empuja a los partidos a reforzarse organizativamente. No sorprende 
entonces que en todas las consolidaciones más o menos recientes hayan sido preci- 
samente los partidos las estructuras y los actores centrales de la consolidación, 
incluso allí donde esas estructuras no habían sido los actores iniciales de la tran- 
sición y de la instauración. Toda la diferencia entre un caso y otro reside en el 
hecho de que los partidos hayan sido el principal agente de la consolidación, o no. 

Este panorama resumido se completa con algunas consideraciones acerca de 
las estructuras del régimen o el «Estado», desde dos puntos de vista: el papel del 
sector püblico en la economía y las políticas realizadas. En casi todos los casos 
de consolidación se ha formado o mantenido —proviniente de la anterior etapa 
autoritaria— un sector económico püblico, Su importancia para el objetivo de la 
consolidación es evidente en cuanto que permite a los gobernantes y a los propios 
partidos, a través de las estructuras de gobierno, controlar y distribuir recursos 
a los grupos, más o menos organizados, o a la población. Se promueve así clara- 
mente aquel proceso de legitimación y de reforzamiento del compromiso democrá- 
tico —y, a veces, de los mismos partidos— que está en el corazón del proceso de 
consolidación. Igualmente, y en superposición con estos aspectos, están las diferen- 
tes políticas gubernativas que van en la misma dirección: desde las políticas cliente- 
listas a la creación o ampliación de las formas e instituciones propias del estado 
social, a algunas políticas sustantivas que mantienen el apoyo al régimen tanto de 
institucionies sociales como la iglesia, como de distintos grupos de intereses ”. 

La consolidación, si tiene éxito, se hace fuerte y el régimen democrático pasa 
a la persistencia estable. El resultado de la consolidación débil es la persistencia 
inestable. Así pues, los dos siguientes conceptos a definir en este punto son persis- 
tencia y estabilidad. Con el primer término se entiende la capacidad de duración 
del sistema político. Con el segundo, la razonablemente previsible capacidad de 
duración del sistema político, Se comprende mejor la diferencia entre los dos con- 
ceptos si se invierte uno de los términos y se habla de persistencia inestable: o sea 
el sistema político, aunque sea capaz de mantenerse, no tiene perspectivas futuras 
de persistencia segura. En este sentido, la estabilidad implica condiciones más 
favorables y positivas en términos de la institucionalización alcanzada (raciona- 
lización y organización de las estructuras políticas), legitimidad (creencia difusa 
en lo meritorio del sistema político o del régimen a sostener), eficacia decisio- 
nal (capacidad de tomar y llevar a: cabo las decisiones por parte de los órganos 


B Moruino, L., Consolidamento democratico, Definizioni e modelli, en «Rivista italiana 
di scienza politica», 16, 1986; trad. castellana, Consolidación democrática. Definición, mode- 
los, hipótesis, en «Revista Espafiola de Investigaciones Sociológicas», 35, 1986. 
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encargados: de ello), efectividad (capacidad de obtener los resultados y los obje- 
tivos prefijados) . 

Por supuesto que la persistencia y la estabilidad se pueden contemplar y anali- 
zar también en el ámbito de comunidad política solamente o de estructuras de 
autoridad o de gobierno. Cada uno de los cuatro niveles considerados, aun par- 
tiendo de.una misma definición, conducen a distintos análisis acerca de sus dimen- 
siones y aspectos más específicos y acerca de las condiciones que les afectan direc- 
tamente. Todas las condiciones señaladas para la consolidación, así como sus 
aspectos más específicos, son importantes para la persistencia estable, Es más, hay 
que añadir que cuando ya los tiempos de la consolidación están lejos, para conti- 
nuar teniendo persistencia estable, el sistema político o el régimen tienen que mos- 
trar que saben adaptarse, superando los desafíos que vienen del exterior o de la 
misma comunidad política, sin modificar sin embargo sustancialmente las caracte- 
rísticas que les identifican. En otro caso se tendrá una transición lenta y gradual 
hacia otro tipo de régimen político, incluso igualmente democrático. 


9. Crisis con y sin caída 


A pesar de la multiplicidad y la riqueza de las numerosas aportaciones sobre 
el tema de la crisis, aún quedan abiertos algunos problemas. Ante todo, el de una 
cuidadosa definición del fenómeno. La crisis democrática se mueve entre dos coor- 
denadas. Por una parte, la palabra tiene un remoto origen médico y, por tanto, 
una precisa connotación orgánica de la que no se puede prescindir. Por otra, el 
adjetivo nos remite al «organismo», es decir, al régimen democrático. Evitando 
la referencia a las teorías normativas de la democracia, la vía más practicable con- 
siste en asumir la definición empírica de democracia liberal de masas que ya hemos 
dado. Así pues, crisis democrática es aquel conjunto de fenómenos a través de los 
cuales surge la alteración en el funcionamiento de los mecanismos típicos de un 
régimen definido como tal. Más concretamente, hay crisis democrática cuando 
aparecen límites y condicionamientos a las anteriores expresiones de los derechos 
políticos y civiles o bien cuando se tienen limitaciones de la competencia política 
y potencial participación, en cuanto que se ha resquebrajado y/o roto el compro- 
miso democrático que está en la base. Además, la crisis democrática a que nos 
referimos es la crisis de las democracias liberales de masas que se han asentado en 
la Europa occidental; y de allí se han exportado a otras áreas. En segundo lugar, se 
trata de democracias capitalistas, en las cuales la propiedad privada y el mercado 
siguen siendo aspectos cruciales en que se basan las mismas estructuras llamadas 
democráticas. En tercer lugar, más arriba se ha dado una posible definición de 
crisis, casi a título de ejemplo, pero ha sido una definición de crisis de la demo- 
cracia. Hay también crisis en la democracia, al menos en los dos significados empí- 
ricamente más importantes: a) bloqueo del funcionamiento o mal funcionamiento, 
sobre la base de las normas existente, de algunas estructuras y mecanismos O 
procesos cruciales del régimen (por ejemplo, crisis de gobierno) o también en las 
relaciones legislativo/ejecutivo o en otras estructuras propias de cada tipo de régi- 
men, burocracia o magistratura; b) alejamiento o mal funcionamiento de las rela- 
ciones sociedad-partidos o grupos-estructuras del régimen democrático que se mani- 


8 Downpine, K. M., y Krmper, R., The Meaning and Use of Political Stability, en «Euro- 
pean Journal of Political Research», 11, 1983. 
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-fiestan en forma de demandas expresadas por la sociedad civil que no se traducen 


© no pueden traducirse, por diferentes motivos, en decisiones tomadas por el 
régimen. 
Crisis democrática no es, en todo caso, hundimiento o caída y cambio del régi- 


„men en sentido democrático o autoritario. Se tiene un hundimiento cuando los 


mecanismos fundamentales del régimen, sefialados en las páginas primeras de este 
trabajo, saltan y se instaura después otra democracia o un régimen autoritario. 

Pasando a ilustrar un posible modelo de crisis democrática, ante todo hay que 
identificar cuáles son los conflictos sustanciales y los actores institucionales y polí- 
ticos (partidos y grupos) relevantes en un determinado período. En segundo lugar, 
se tiene que ver el estado del régimen democrático antes del período identificado 
como crítico. ¿Cuánto tiempo hace que la democracia se instauró? ¿Ha habido 
una cierta consolidación? En tercer lugar, a medio y también a largo plazo, pro- 
fundas transformaciones socio-económicas o incluso una crisis económica, más o 
menos prolongada, o hasta sólo la persistente dificultad para resolver problemas 
sustantivos a los que determinados actores atribuyen gran importancia pueden 
traducirse en movilización política, a nivel de masas, y/o cambios en las actitudes 
y las preferencias políticas precisamente de los actores que sostienen al régimen. 

A causa de fenómenos muy distintos de un país a otro, hay un enconamiento 
de la lucha política a nivel de elite y una mayor fluidez y desplazamiento en los 
alineamientos entre partidos, sindicatos y otros grupos sociales, pero políticamente 
activos o activados, o bien entre los partidos, sindicatos y grupos activos, por una 
parte, y sociedad civil, por otra. Son manifestaciones de esta situación de conflicto 
mayor y más áspero, de fluidez en los alineamientos y también de redistribución, 
a menudo difusa, de recursos: el aumento de la radicalización, de la fragmentación 
y/o fraccionalización de partidos, de la participación (como principal aspecto de 
la movilización) y, por último, de la inestabilidad de gobierno, En el plano empí- 
rico, pues, hay crisis democrática si se produce un aumento de radicalización, de 
fragmentación, y/o de fraccionalización de partidos, de la participación y de la 
inestabilidad gubernamental. 

De todos estos fenómenos se pueden establecer sus correspondientes indicado- 
res", Parece, sin embargo, oportuno hacer una observación más acerca de la dife- 


` rencia y la relación entre radicalización y polarización. El segundo proceso consiste 


en la tendencia a la agregación en polos de las posiciones políticas de los princi- 
pales actores partíticos en términos de votos y escaños, es decir, predominantemente 
a nivel de masas, El primero, que a menudo acompaña al segundo, implica un 
aumento de la distancia entre los mismos polos o bien entre las distintas fuerzas 
políticas sobre problemas básicos y, después, también en la actitud hacia el régi- 
men, en el sentido de un distanciamiento o una oposición activa a él. E] terreno 
de expresión de la radicalización de los actores políticos es tanto el parlamento 
(y sus correspondientes conflictos) como la «calle» y la lucha política expresada 
en ella mediante manifestaciones y otras formas de protesta. Aquí se debe afiadir 
que la polarización por sí misma, sin radicalización, no es necesariamente expre- 
sión de crisis: puede, de hecho, no ser más que el resultado de un determinado 
sistema electoral fuerte —por ejemplo, el mayoritario simple— que condiciona en 
ese sentido el comportamiento del electorado. Además, la polarización importante 


aquí es la bi-polarización, o sea, el aumento de las tendencias a la agregación en 
dos polos opuestos. 


31 MorLINOo, L., Dalla democrazia all'autoritarismo, Bolonia, Il Mulino; 1981. 
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Si las manifestaciones que acabamos de sefialar se profundizan y llegan a ser 
muy evidentes, aparecen otras consecuencias. Se hace mucho más difícil, cuando 
no imposible, llegar a decisiones tanto a nivel gubernativo como parlamentario; 
igual de problemático será llevar a cabo las decisiones laboriosamente adopta- 
das; aumentan en námero e importancia los actores de elite y de masas que se 
convierten en neutrales respecto al régimen y, sobre todo, los que empiezan a 
oponerse activamente, considerándolo ilegítimo. Se puede mantener, entonces, que 
si se profundizan la radicalización, la fragmentación y/o fraccionalización de parti- 
dos, y crecen la participación y la inestabilidad gubernamental, aumentarán tam- 
bién la ineficacia de las decisiones, la inefectividad y la ilegitimidad. Esta hipótesis 
tiene otra sobreentendida, mantenida por diversos autores: si crecen la ineficacia 
de las decisiones y la inefectividad, crece también la ilegitimidad del régimen 
democrático. i l 

Llegados a este punto, es probable que se produzca un «círculo vicioso» que 
conduce a la posterior profundización de la crisis. Más exactamente, la ineficacia 
de las decisiones, que puede llegar hasta un virtual inmovilismo, la inefectividad, 
la mayor ilegitimidad contribuyen a exacerbar posteriormente el conflicto político 
y, por tanto, a la profundización de la radicalización y de los otros fenómenos que 
acabamos de señalar. Pero aún es posible, en esta primera fase de la crisis, parar 
e interrumpir ese círculo vicioso allí donde triunfe una posible iniciativa de algunas 
elites auténticamente democráticas en favor del régimen. Por lo tanto, se puede 
sostener que si durante la primera fase de la crisis las elites democráticas logran 
recomponer un acuerdo-compromiso sobre problemas-desafíos fundamentales exis- 
tentes, entonces se superará la crisis. 

Si los intentos de recuperación no tienen éxito o si, alternativamente, no exis- 
ten, entonces el círculo vicioso continúa su acción y la crisis democrática entra en 
su segunda fase, que pone las condiciones de base para el hundimiento del régimen. 
A este respecto, se puede plantear la hipótesis de que si, al mismo tiempo, la 
radicalización (y la bi-polarización) avanzan hasta el punto de destruir el centro, 
tanto en términos de estructuras de partidos como de posiciones de compromiso, si 
hay una violencia creciente, si se produce una politización (o un crecimiento de 


la ya existente) de los poderes neutrales, entonces se dan las condiciones de base ` 


que conducen al hundimiento o caída del régimen. 
Conviene especificar y precisar mejor cada una de las condiciones mencionadas. 


. En cuanto a la primera, la eliminación del centro partítico y político es el punto 


de llegada de un proceso más amplio de centrifugación, a cuyo término cualquier 
acuerdo, primero sobre problemas básicos, y después sobre el régimen, resulta 
virtualmente imposible. En cuanto a la segunda, episodios de terrorismo, violencia, 
formación de grupos paramilitares, más o menos clandestinos, pueden existir desde 
el principio de la crisis democrática, precisamente en cuanto manifestaciones de la 
radicalización y de la existencia de grupos que consideran ilegítimo al régimen, 
pero el punto crucial es que, junto a una escalada de la violencia, se den también 
a la yez las otras dos condiciones que acabamos de mencionar. La politización 
de los poderes neutrales, por último, es ese proceso que afecta al ejército y/o a la 
magistratura y/o a otras estructuras de autoridad, como el jefe del estado, diseña- 
das por la constitución como instituciones neutrales, garantes del ordenamiento 
jurídico y político. La politización se concreta en la creación de una conexión 
abierta y clara con algunas fuerzas políticas —por supuesto, es mucho más preocu- 
pante y peligroso a corto plazo si esa conexión es con partidos o grupos anti- 
régimen—, en la toma de posiciones y, eventualmente, de decisiones sobre proble- 
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- mas políticos, incluso básicos, que traspasan las competencias y los límites que 
tienen asignados por las leyes o la constitución, 

Más complejo es el problema del ámbito espacial y temporal de aplicación que 
puede tener el esquema que hemos trazado. ¿Puede considerarse válido para todos 
„los casos de hundimiento democrático de los años veinte y treinta en Europa Occi- 
dental y, en especial, para los dos más importantes, Alemania e Italia? Aunque 
no es posible justificarla exhaustivamente, la respuesta es positiva. Hay que hacer, 
sin embargo, algunas matizaciones del esquema. Más en concreto, hay que subrayar 
que en esos casos encontramos juntos el fenómeno de radicalización y el de pola- 
rización, que se produce el debilitamiento o la desaparición del centro moderado 
en términos de posiciones parlamentarias y partidistas incluso a nivel de masas; 
se produce la violencia y la politización de los poderes neutrales (incluso en el 
sentido de permitir acciones en el terreno de la coerción a grupos paramilitares), 
pero no hay intervención militar directa; el derribo viene a través de una táctica 
ambigua, legal e ilegal a la vez, por parte de un poderoso movimiento totalitario; 
se forma y toma el poder de esta manera un partido anti-régimen con líderes caris- 
máticos; el nacimiento, la formación y el éxito en la creación de un nuevo régimen 
por parte de aquellos movimientos-partidos totalitarios son una excepción, más 
que la regla, en el panorama completo de las crisis democráticas, sobre todo si se 
incluyen en ese marco también las crisis latinoamericanas; a los grupos paramili- 
tares se les permite sustancialmente ganar, aunque sólo en parte, el control de 
hecho del terreno coercitivo. 

¿Sería posible aplicar con éxito este esquema a las crisis democráticas, aunque 
sin hundimiento, de los años siguientes a la segunda guerra mundial en Europa 
Occidental, en casos como el francés o el italiano? Ante todo, es útil recordar 
los profundos cambios ocurridos en el contexto internacional: la alianza OTAN 
y la CEE conducen, entre otras consecuencias, a formas de cooperación e integra- 
ción desconocidas hasta entonces y, en definitiva, forman una especie de red de 
protección para todas las democracias europeas. En segundo lugar, también las 
estructuras socio-económicas de la Europa Occidental han cambiado profunda- 
mente entre los años veinte y treinta y los siguientes a la segunda guerra mundial, 
tanto por reacción a la misma guerra como en términos de desarrollo capitalista. 
Basta mirar a los indicadores clásicos de alfabetización, urbanización, formas y 
características de la industrialización, renta per capita y Producto Interior Bruto, 
aumento e importancia de los medios de comunicación de masas. En tercer lugar, 
desplazándonos a aspectos más inmediatamente importantes políticamente, pero 
relacionados con los anteriores, cabe recordar la gran expansión del papel del 
estado en sus relaciones con la sociedad: crecimiento del empleo público, cantidad 
global y en porcentaje (respecto al PIB) de recursos extraídos y distribuidos, pro- 
gramas de seguridad social y desarrollo del sistema educativo público. Aún más: 
los partidos también han cambiado, en términos de modalidades y base de reclu- 
tamiento, organización, uso de la ideología, y todo un conjunto de otros aspectos 
que ya han sido puestos en evidencia por una amplia literatura. En quinto lugar, 
se han producido cambios de gran alcance en la misma organización obrera o, más 
en general, en los sindicatos, incluso en los de clase media, y en los distintos gru- 
pos sociales con base institucional. Por último, los mismos fracasos democráticos 
de los años veinte y treinta constituyen una experiencia importante, también en 
el plano institucional, 

Todas estas consideraciones nos llevan a subrayar cómo, en general, en la 
Europa Occidental, se han hecho más sólidos, densos y caracterizados por la doble 
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dirección los lazos entre sociedad civil, estructuras intermedias e instituciones 
democráticas; cómo se ha hecho improbable el hundimiento democrático, pero no 
la crisis. Estos cambios hacen que sea más importante el análisis de las crisis sin 
hundimiento. En ellas no se da necesariamente una mayor radicalización. Por el 
contrario, puede darse incluso la tendencia de las formaciones extremistas a des- 
radicalizarse. No se dan, a la vez, las tres condiciones que caracterizan la segunda 
fase de.la crisis. Puede haber violencia de tipo terrorista, que declina con el 
tiempo, pero la politización antidemocrática de los poderes neutrales está esencial- 
mente ausente e, igualmente, falta la destrucción del centro, que puede incluso 
reforzarse, 

Tenemos que añadir en seguida que las crisis democráticas europeas de los 
años sesenta han sido el centro de un amplio debate entre los estudiosos 7, En 
cuanto al esquema que hemos presentado, los autores citados subrayan sobre todo 

“los efectos del aumento de la participación y los problemas derivados de ella en 

"términos de legitimidad y eficacia-efectividad. Más exactamente, aun señalando 
que en cada país el fenómeno varía en intensidad y en determinadas características 
secundarias, se ve claramente cómo en el centro de las crisis europeas o.de las 
sociedades muy industrializadas, en general, se da una explosión de necesidades, 
de expectativas y el correspondiente aumento de las demandas al gobierno por 
parte de los grupos y los individuos. Este aumento significa mayor implicación de 
la sociedad en actividades políticas: activación de nuevos grupos o modificaciones 
de actitudes y demandas de viejos grupos, diversificación de las formas de parti- 
cipación y presión para alcanzar sus propios fines, esperanzas de que los gobiernos 
respondan a las demandas así articuladas y sostenidas. El resultado de estos facto- 
res consiste no sólo en la expansión del papel del régimen en la economía y en la 
sociedad, sino también en la «sobrecarga» (overload) de demandas en las estruc- 
turas de decisión del régimen. En otras palabras, las estructuras del régimen demo- 
crático pueden llegar a ser, por una parte, incapaces de seleccionar las excesivas 
demandas y, por otra, incapaces también tanto para responder negativamente a 
las demandas que surgen de la sociedad como para satisfacerlas, por falta de los 
recursos necesarios para ese fin. 

Retomando el hilo del análisis, quedan por explicar aquellas.crisis, con o sin 
hundimiento, sólo «descritas» hasta ahora. Una parte de la explicación está rela- 
cionada sin duda con la consolidación, haya tenido lugar o no, y por tanto se 
puede remitir al tratamiento realizado en el apartado anterior. Pero queda por 
explicar por qué se han producido esa fracasada consolidación o esas crisis acom- 
pafiadas de hundimiento, o bien cómo a partir de regímenes políticos similares 
(oligarquías competitivas) en algunos países se da con éxito el paso a democracias 
de masas (que aguantan incluso los golpes de la crisis económica de finales de los 
afios veinte en Europa), mientras que en otros se producen crisis, hundimiento 
e instauraciones de sistemas no-democráticos; y por qué se dan crisis sin caida del 
régimen, también en Europa Occidental en los afios setenta. 

Respecto al segundo grupo de fenómenos, los autores que se ocupan del tema 
de la gobernabilidad y la sobrecarga ofrecen algunas explicaciones generales. Esos 
factores explicativos se refieren a: transformaciones culturales tales que el mismo 


V Rose, R. Risorse dei governi e sovraccarico di domande, en «Rivista italiana di scienza 
politica», 5, 1975; Kme, A., Overload: Problems of Government in the 1970’, en «Political 
Studies», 23, 1975; Crozier, M.; HUNTINGTON, S. P., y WAKANUTI, J., The Crisis of Demo- 
cracy, Nueva York, New York University Press, 1975; trad. italiana, La crisi della democrazia, 
Milan, Angeli, 1977. 
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sentido de la autoridad, a los diferentes niveles —y, por tanto, también en el nivel 
politico— sale debilitado; cambios sociales profundos en la dirección de una enor- 


 memente mayor complejidad y de una creciente fragmentación de los intereses 


por parte de aquellos grupos a los que ahora resulta más fácil organizarse y nfovi- 
lizarse. El hecho mismo de que ciertos valores democráticos de justicia e igualdad 
sean ampliamente compartidos y aceptados hace imposible la selección de deman- 
das, pero también hace imposible satisfacerlas todas, Estos análisis hacen de la 
inflación una consecuencia constante y, en ciertos aspectos, insuperable de esas 
crisis, precisamente por la imposibilidad de reducir la distribución de recursos 
mediante un cambio de la política económica. Pero al final del decenio de los seten- 
ta y comienzo del siguiente se ha producido en todos los países occidentales una 
drástica disminución de las tasas de inflación, aunque acompañada de un aumento 
similar del desempleo. Por tanto, no había ninguna «necesidad» insuperable en 
ese sistema económico, pero ha sido necesario una modificación de las expectativas 


y una reacción"de los gobiernos para superar la crisis de las economías occiden- 


tales que se produce en los primeros afios setenta. En segundo lugar, se pueden 
encontrar otras y más concretas explicaciones nó sólo mirando a las diferencias 
entre áreas geopolíticas (Europa Occidental, Estados Unidos, Japón), sino también 
entre países dentro de las mismas áreas, o más concretamente, en el ámbito europeo. 
En tercer lugar, si bien las explicaciones dadas se pueden considerar relativamente 
satisfactorias para la pregunta «por qué hay crisis», no lo son tanto en cuanto a 
la pregunta «por qué hay crisis sin hundimiento». A este respecto hay que refe- 
rirse por lo menos al grado de consolidación logrado por las instituciones demo- 
cráticas (tales como partidos, sindicatos y estructuras de autoridad); el control de 
los recursos públicos por parte de las distintas agencias gubernamentales y la 
enorme expansión de los grupos sociales cuya renta u otros beneficios colaterales 
(las instituciones del welfare) dependen del régimen democrático; y la ausencia 
de alternativas anti o no-democráticas: la insatisfacción como mucho toma la forma 
de lucha por la ampliación de los derechos civiles o por la conservación del medio 
ambiente 0 bien se transforma en indiferencia, pasividad, alejamiento de la polí- 
tica; la situación internacional en la Europa Occidental caracterizada por lazos 
con los Estados Unidos a través de la OTAN y entre los mismos países europeos con 
la Comunidad Económica Europea. 

Las respuestas a la segunda pregunta, crisis y hundimiento en distintas áreas, 
han sido numerosas. En parte hay que recordar la discusión mantenida a propósito 
de las condiciones de la democracia, y en parte las explicaciones se han dirigido 
a las características y a las transformaciones socio-económicas que han caracteri- 
zado a las diferentes áreas y los distintos países en momentos también distantes 
entre sí: por ejemplo, los años veinte y treinta en lo que se refiere a la Europa 
Occidental y al período de la segunda postguerra y después en lo que se refiere 
a los distintos países del área latinoamericana, Baste pensar, por ejemplo, en toda 
la amplia bibliografía sobre los aspectos sociales y económicos que influyen en la 
caída de la Alemania de Weimar 9. O también, por dar otro ejemplo, en las nume- 
rosas contribuciones conocidas con el nombre de teoría de la dependencia que 
siguen poniendo el acento en las variables económicas, sociales y culturales, como 
principales factores explicativos de la inestabilidad, también democrática, latino- 
americana ", En este terreno, otra de las teorías más interesantes en cuanto que 


8 En italiano, véase Ruscon1, G, E., La crisi di Weimar, Turín, Einaudi, 1977, 


TM coe F. H., y FALETTO, E., Dependencia y Desarrollo en América Latina, Santiago, 
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trata de conjugar variables políticas y variables socio-económicas es la llamada 
«teoría de las crisis». Después de identificar, en su formulación más completa $, 
cinco crisis principales (identidad, legitimidad, participación, penetración, distri- 
bución) y especificar sus distintos aspectos, esa teoría sefiala las causas generales 
de una crisis política y, después, coloca en su centro las secuencias con que se 
presentan esas crisis como elemento clave explicativo. Respecto al primer punto, 
Verba sefiala tres «fuentes» de crisis: el cambio ambiental que incrementa la po- 
blación políticamente relevante; una reacción en determinados sectores respecto 
al cambio político producido en otras áreas; un cambio en las relaciones elites-masa 
que lleva a redefiniones de objetivos, a insatisfacción de las elites por la incapacidad 
de alcanzar otros objetivos, a presiones por otros cambios de tipo distributivo. 
En cuanto al problema de la secuencia óptima en las crisis, Fisichella % man- 
tiene que: «en el proceso político democrático acaban por tener importancia los 
tiempos de presentación de todas las crisis de la sociedad moderna.» Y añade que 
- la secuencia más favorable para la democracia es la que asiste a la superación 
de la crisis de legitimidad (es decir, la aceptación de las estructuras democráticas) 
antes que a la crisis de participación (o sea, la extensión del sufragio). Desarro- 
Iando estas consideraciones y complicando el cuadro con la introducción de otras 
crisis, Pasquino Y añade: «se diría que la secuencia mejor se encuentra en la simul- 
tánea, pero lenta expansión del sufragio universal, en la constitución. de estruc- 
turas partidistas y políticas, en el comienzo del proceso de industrialización y de 
urbanización, en el aumento de los recursos y, sólo después de estos cuatro pro- 
cesos, en la apertura de la crisis de distribución.» El fondo de la cuestión no está, 
pues, en esta o aquella condición o factor, sino más bien en los tiempos y las 
modalidades en que se presentan los procesos más importantes en la marcha hacia 
la democracia en cada país. 


10. Transformaciones y tendencias 


¿Cuáles son las transformaciones esenciales en los actuales sistemas demo- 
cráticos? Los cambios de los que trataremos ocurren todos ellos en democracias 
consolidadas desde hace tiempo. No debemos ocuparnos de problemas más espe- 
cíficos referidos a cambios en los partidos o en los sistemas de partidos o, incluso, 
por ejemplo, en los ordenamientos institucionales, Ni tampoco interesan las trans- 

. formaciones socio-económicas o culturales que se producen en los países occiden- 
tales. Sobre estos temas hay una amplia literatura que se tefiere-a la complejidad 
social ® o a la modernización Y, a la aparición de valores postmaterialistas " o a 
fenómenos parecidos. Aquí nos interesa ver ciertas consecuencias de esos fenóme- 
nos sobre los ordenamientos políticos occidentales. Por tiltimo, la cuestión es exqui- 


8 Binner, L., et al., Crises and Sequences in Political Development, Princeton, Princeton 
University Press, 1971. 

&6 FisicBELLA, D., Elezioni e democrazia, Bolonia, Il Mulino, 1982. 

87 Pasquino, G. (1970, p. 69). 


88 LUHMANN, N., Macht, Stuttgart, Enke, 1975; trad. italiana, Potere e complessità sociale, | 


Milán, Il Saggiatore, 1979. 

89 GERMANI, G., Autoritarismo e democrdzia nella società moderna, en R. SCARTEZZINI, 
L. German, R. Grirtt (eds.), I limiti della democrazia, Nápoles, Liguori, 1985. 

99 INGLEHART, R., The Silent Revolution: Changing values and Political Style among West- 
ern Publics, Princeton, Princeton University Press, 1977; trad. italiana, La rivoluzione silen- 
ziosa, Milán, Bompiani, 1984. 
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.Sitamente de tipo empírico y deja a un lado cuestiones normativas, cómo la mayor 
igualdad entre los ciudadanos, la autonomía y el control de las organizaciones, la 
participación efectiva, la más equitativa redistribución de los recursos, que analiza 
bastante bien Dahl?', o el tema de la reducción de la complejidad y las modali- 
dades para llegar a una mejor representación en las actuales sociedades, analizadas 
tan eficazmente por Pasquino ?, . 

Por tanto, se puede decir que en las actuales democracias occidentales no se 
han producido, a pesar de todo, cambios profundos en las estructuras políticas, 
desde la segunda postguerra hasta hoy. Bastará probar esta afirmación respecto 
a dos de los problemas más importantes, y relacionados entre sí, objeto de debate 
en la teoría democrática en estos años: la identidad de los actores que están en la 
base de ese ordenamiento político y la coexistencia de diversos principios «repre- 
sentativos» en los sistemas democráticos. El primer problema: que el individuo 
haya sido el actor que está en la base de las modernas democracias liberales de 
„masas es más una afirmación que rige en el plano normativo, en las versiones libe- 
rales de la teoría democrática, que en el plano empírico. El actor colectivo «par- 
tido» ha sido siempre la institución básica de esos sistemas políticos y, junto a 
éste, otros actores de elite, políticamente importantes, como la gran industria 
o, en tiempos pretéritos, las clases agrarias, o también otros colectivos, como el 
sindicato o las distintas y numerosas organizaciones de clase, han sido igualmente 
decisivos en los sistemas democráticos concretos de los distintos países occiden- 
tales. También es obvio que las transformaciones socio-económicas que se han 
producido desde los años cincuenta y sesenta en adelante han acabado por dar 
mayor papel, importancia, peso organizativo, influencia en los procesos de toma 
de decisiones a otros actores colectivos no partidistas, como precisamente esas 
Organizaciones sindicales o de clase. Este fenómeno y todo lo que implica ha sido 
puesto en evidencia bastante bien y analizado en profundidad por toda la creciente 
literatura sobre el neocorporativismo *, 

Sin embargo, junto a esto, también es innegable, en el plano empírico, la exis- 
tencia de otras tres tendencias: el crecimiento de un fenómeno de tutela y amplia- 
ción de los derechos individuales civiles en todos los países europeos que culmina 
en los primeros años ochenta con los movimientos ecologistas y pacifistas; la reafir- 
mación en los años setenta de valores tradicionales ligados a identidades lingüís- 
ticas, étnicas, regionales, con las correspondientes demandas de descentralización 
y autonomía; en suma, de valores ligados a las reidentificaciones de las pequeñas 
comunidades locales; la considerable fragmentación de los intereses y de las orga- 
nizaciones en el interior de las mismas categorías, hasta tal punto que hay actores 
colectivos, pero no pocos y bien identificados, sino muchos y distintos espacial- 
mente, horizontalmente, en los distintos países y verticalmente respecto a los 
intereses. Se producen algunos fenómenos sobre los que hay que llamar la aten- 
ción, a veces incluso muy vistosos, que no modifican el elemento de fondo: la iden- 
tidad de los actores que están en la base del sistema democrático, Hoy como ayer 
actores colectivos y actores individuales han estado en el centro de los ordena- 


% Dam, R. A., Dilemmas of Pluralist Democracies, New Haven, Yale University Press, 
1982, y À Preface to Economic Democracy, Berkeley, University of California Press, 1985. 
2 Pasquino, G., La complessità sociale, Bari, Laterza, 1985. 

: 5 SCHMITTER, P. C. y Lenmarucn, G., Trends Toward Corporatist Intermediation, Beverly 
Hills, Sage Publications, 1979; BERGER, S. (ed.), Organizing Interests in Western Europe, 
Cambridge, Cambridge University Press, 1981; trad. italiana, L’organizzazione degli interessi 
nell'Europa Occidentale, Bolonia, Il Mulino, 1983. 
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mientos democráticos. Han cambiado los actores, su número, su papel específico 
y recíproco, sus actitudes e intereses, sus demandas, su acción. Esto es más cierto 
en unos países que en otros, pero siempre es una cuestión a valorar, y si es posible 
empíricamente, caso por caso. 

La segunda cuestión está estrechamente relacionada con la primera y se refiere 
a la presencia o coexistencia de diferentes principios de representación o, mejor 
dicho, de intermediación. El modelo liberal democrático está basado sólo sobre 
el principio de la representación territorial mediante los mecanismos electorales, 
en cuanto «heredero» de las oligarquías competitivas, que estaban en gran parte 
fundadas efectivamente sobre este principio. Pero es sabido en el plano empírico 
que en la base de los actuales sistemas democráticos está también el reconoci- 
miento del derecho de asociación, que en las democracias liberales de masas con- 
viven de hecho otros principios de intermediación: junto al territorial, de origen 
liberal, está el funcional que en realidad tiene un origen mucho más antiguo, en 
cuanto que se le puede hacer retroceder hasta los parlamentos medievales y las 
corporaciones. Pero, en los regímenes democráticos actuales, a veces nos encontra- 
mos también con la presencia de un tercer principio, el plebiscitario, que plantea 
una relación directa entre gobernados y líder carismático. Y ese principio ha tenido 
su importancia en el pasado y en algunos países concretos, y la está teniendo estos 
afios en otros, dentro de un fenómeno claramente reconocible de «personalización» 
de la política democrática. 

Nos queda por preguntarnos si esa, quizá más clara, coexistencia de distintos 
principios, de hecho, ha permitido una mayor democracia sustancial, al menos en 
términos de la capacidad de respuesta de las instituciones a las necesidades y a 
las demandas de los ciudadanos. Indudablemente el tercer principio no va en esta 
dirección, pero la combinación de los otros dos puede llevar a una mayor respon- 
siveness. Pero también este es un problema de grados a valorar en cada caso, y 
está integrado con la consideración de un fenómeno al que se ha querido atribuir 
una connotación innovadora: el welfare state, con sus instituciones. Como ha de- 
mostrado Albert*, la aparición de esas instituciones es en algunos países incluso 
: anterior a la formación de las democracias liberales de masas. La segunda post- 
guerra ha visto primero su crecimiento enorme y después, en el último decenio, 
su profunda crisis y, en parte, su desmantelamiento. 

Por tanto, para ver mejor el problema de las actuales democracias sirve, en 
distintos casos concretos, la presencia de cambios políticos de tipo cuantitativo 
más que cualitativo, es decir, más que las auténticas novedades. Frente a ello hay, 
en cambio, transformaciones profundas, sustanciales en la realidad social, en tér- 
minos de aparición de nuevos grupos, de fragmentación y segmentación social en 
el ámbito de los viejos valores y en la afirmación de nuevos y, por tiltimo, en el 
ámbito económico y tecnológico. El problema está precisamente en este gap, que 
recientemente se ha manifestado en un mayor alejamiento y apatía política de la 
sociedad civil” y que, al menos en algunas democracias, está acompañado de 


9! ALBER, J., Le origini del welfare state: teorie, ipotesi et analisi empirica, en «Rivista 
italiana di scienza politica», 12, 1982, y L'espansione del welfare state in Europa Occidentale: 
1900-1975, en «Rivista italiana di scienza politica», 13, 1983. 

95 Desde este punto de vista habría que preguntarse si no podria ser éste el motivo de la 
menor participación política de estos afios (junto al hecho de que viene precisamente después 
de años de participación y movilización), y no más bien el efecto de las instituciones neo- 
corporativas. Sobre este tema en general, pero con especial referencia a los Estados Unidos 


de Norteamérica, son también interesantes las explicaciones de Lipset, S. M., y SCHNEIDER, V, . . 


The Confidence Gap, Nueva York, The Free Press, 1982. 
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intentos parciales, a menudo logrados, de limitar el papel económico de las insti- 
tuciones políticas. 


Es este también el verdadero motivo de fondo por el cual, privilegiando una 


visión sociológica, algunos autores señalan una mayor vulnerabilidad de las demo- 


cracias. En cambio, desde una perspectiva distinta, que privilegia los factores poli- 
ticos, la conclusión es exactamente la contraria: precisamente de la capacidad 
continua de reacción y adaptación de las estructuras políticas, y también del aleja- 
miento de la sociedad civil, los actuales regímenes democráticos extraen motivos 
para persistir establemente. Por lo tanto, si se trata de reconocer una tendencia 
general en este terreno, ésta se vuelve precisamente hacia la persistencia mediante 
graduales adaptaciones, resultado de ajustes prácticos, Obviamente, esos ajustes 
no exaltan ni afirman los tradicionales valores democráticos, como la igualdad o la 
justicia social, pero la tendencia a la persistencia se confirma, si no por otra cosa 
por falta de alternativas, precisamente de novedad. 


Referencias bibliográficas 


Axe, C., A Definition of Political Stability, en «Comparative Politics», 71, 1975, 

ALBER, J., Le origini del welfare state: teorie, ipotesi ed analisi empirica, en «Rivista italiana 
di scienza politica», 12, 1982. 

——, L'espansione del welfare state in Europa Occidentale: 1900-1975, en «Rivista italiana 
di scienza politica», 15, 1983. 

ALMOND, G. A.; FLANAGAN, S. C., y Munpr, R. J., Crisis, Choice and Change, Boston, Little 
Brown, 1973. 

ALMOND, G. A., y POWELL, G. B., Comparative Politics: A Developmental Approach, Boston, 
Little, Brown & Co., 1966; trad. castellana, Política comparada, Buenos Aires, Paidós, 1972. 

ALMOND, G. A., y VERBA, S., The Civic Culture, Princeton, Princeton University Press, 1963; 
trad, castellana, La cultura cívica, Madrid, Euroamericana, 1980. 

a G. A., y VERBA, S. (eds.), The Civic Culture Revisited, Boston, Little, Brown & Co., 

980. 

Barry, B. M., Sociologists, Economists and Democracy, Londres, Collier-MacMillan, 1970; 
trad. castellana, Los sociólogos, los economistas y la Democracia, Buenos Aires, Amorrortu, 
1974. 

BrNpix, R., Nation Building and Citizenship, Nueva York, Wiley & Sons, 1964; trad, caste- 
llana, Estado nacional y ciudadanía, Buenos Aires, Amorrortu, 1974, 

BERGER, S. (ed.), Organizing interests in Western Europe, Cambridge, Cambridge University 
Press, 1981; trad. italiana, L'Organizzazione degli interesti nell'Europa Occidentale, Bo- 
lonia, Il Mulino, 1983. 

BINDER, L., et al., Crises and Sequences in Political Development, Princeton, Princeton Uni- 
versity Press, 1971, 

Bossio, N., Contratto sociale oggi, Nápoles, Guida, 1980, 

——, Democrazia, en Dizionario di Politica, a cargo de N. Bossio, N, Marteucct, G, PAs- 
ae Turin, UTET, 1971; trad. castellana, Diccionario de politica, Madrid, Siglo XXI, 

—, n futuro della democrazia, Turín, Einaudi, 1984; trad. castellana, El futuro de la Demo- 
cracia, Barcelona, Plaza y Janés, 1985. 

Bossio, N.; OFFE, C., y LOMBARDINI, S., Democrazia, maggioranza e, minoranze, Bolonia, Il 
Mulino, 1981. i ' 
BOLLEN, K, Issues in the Comparative Measurement of Political Democracy, en «American 

Sociological Review», 45, 1979, 

Bunce, I., Agreement and the Stability of Democracy, Chicago, Markham Publishing Co., 1970. 

BurLER, D.; PENNIMANN, H. R., y Ranney, A., Democracy at the Polls. A Comparative Study 
of Competitive National Elections, Washington, American Enterprise Institute, 1981. 


126 Leonardo Morlino 


Carnoso, F. H., y Faterro, E., Dependencia y Desarrollo en América Latina, Santiago, 
ILPES, 1967. f 
COoLLIARD, J. C., Les regimes parlamentaires contemporains, París, Presses de la Fondation 
Nationale des Sciences Politiques, 1978; trad. castellana, Los regimenes parlamentarios 

contemporáneos, Barcelona, Blume, 1981. 

Crozier, M.; HUNTINGTON, S. P., y WATANUKI, J., The Crisis of Democracy, Nueva York, 
New York University Press, 1975; trad. italiana, La crisi della democrazia, Milán, An- 
geli, 1977. 

Dau, R. A., Who governs?, New Haven, Yale University Press, 1961. 

———, La democrazia procedurale, en «Rivista italiana di scienza politica», 9, 1979. 

——, Poliarchy. Participation and Opposition, New Haven, Yale University Press, 1971; tra- 
ducción italiana, Poliarchia, Partecipazione e Opposizione, Milán, Angeli, 1980. 

——-, Dilemmas of Pluralist Democracies, New Haven, Yale University Press, 1982. 

—, A Preface to Economic Democracy, Berkeley, University of California Press, 1985. 

Dant, R. A., y Linpstom, C. E., Politics, Economics and Welfare, Chicago y Londres, The 
University of Chicago Press, 1976. 


D'ALiMONTE, R., Regola di maggioranza, stabilità e equidistribuzione, en «Rivista italiana di 


scienza politica», 4, 1974. 
Dr PALMA, G., Destra, sinistra o centro? Sulla legittimazione di partiti e coalizioni nel Sud 
Europa, en «Rivista italiana di scienza politica», 8, 1978. 
Downpine, K. M., y Kimper, R., The Meaning and Use of Political Stability, en «European. 
Journal of Political Research», 11, 1983. 
Downs, À., An Economic Theory of Democracy, Nueva York, Harper & Row, 1957; traduc- 
ción castellana, Teoría económica de la Democracia, Madrid, Aguilar, 1973. 
Duvercer, M., Les Partis Politiques, París, Colin, 1958; trad. castellana, Los partidos políti- 
cos, México, F. C. E., 1981. 
——, Echec au Roi, París, Editions Albin Michel, 1978. 
Eckstein, H., Division and Cohesion in Democracy. A Study of Norway, Princeton, Prince- 
ton University Press, 1966. f 
EcksrEIN, H., y Gurr, T, R., Patterns of Authority. A Structural Basis for Political Inquiry, 
Nueva York, Wiley & Sons, 1975. 
EnssoN, S., y LANE, J. E., Political Stability in European Democracies, en «European Journal 
of Political Research», 11, 1983. zm 
EuLau, H., y Kares, P. D., The Puzzle of Representation: Specifying Components of Respon- 
siveness, en «Legislative Studies Quarterly», 2, 1977. : : 

FISICHELLA, D., Elezioni e democrazia, Bolonia, Il Mulino, 1982. : 

FLonA, P., Il macro-modello dello sviluppo politico europeo di Stein Rokkan, en «Rivista 
italiana di scienza politica», 10, 1980. 

Friepricu, C. J., Constitutional Government and Democracy, Boston, Ginn de Co., 1950; 
trad. castellana, Gobierno Constitucional y Democracia, Madrid, CEC, 1975. 

Gastit, R., Freedom in the World, Nueva York, Freedom House, 1980. 

GERMANI, G., Autoritarismo e democrazia nella società moderna, en R. SCARTEZZINI, L. GER- 
MANI, R. Gritti (eds.), I! limiti della democrazia, Nápoles, Liguori, 1985. 

GRIFFITH, E. S.; PLAMENATZ, J., y Pennock, J. R., Cultural Prerequisites to a Succesfully 
Functioning Democracy: a Symposium, en «American Political Science Review», 50, 1956. 

Haus, M. R., Social and Cultural Pluralism as a Concept in Social System Analysis, en «The 
American Journal of Sociology», 73, 1967. . 

Hermens, F. A., Verfassungslehre, Kéeln u. Opladen, Athenäum Verlag, 1964; trad. italiana, 
La democrazia rappresentativa, Florencia, Vallechi, 1968. 

Hermer, G., Aux Frontières de la démocratie, París, Presses Universitaires de France, 1983. 

Hintze, O., Staat und Verfassung, Gottingen, Vandenhoeck & Ruprecht, 1962, y Soziologie 
und Geschichte, Góttingen, Vanderhoeck & Ruprecht, 1964; trad. italiana, Stato e societa, 
Bolonia, Zanichelli, 1980. ; 

Huntincron, S. P., Political Order in Changing Societies, New Haven, Yale University Press, 
1968; trad. italiana, Ordinamento politico e mutamento sociale, Milán, Angeli, 1971. 


Las democracias 127 


Hurwitz, L., An Index of Democratic Political Stability: a Methodological Note, en «Compa- 
rative Political Studies», 4, 1971. i 

—, Democratic Political Stability. Some Traditional Hypotheses Reexamined en «Compa- 
rative Political Studies», 4, 1971. ; 


KELSEN, H., La democrazia, Bolonia, Il Mulino, 1981; trad. castellana, Esencia y valor de la 
democracia, Barcelona, Labor, varias ediciones, 

Kine, A., Overload: Problems of Government in the 1970’, en «Political Studies», 23, 1975. 

INGLEHART, R, The Silent Revolution: Changing values and Political Style among Western 
Publics, Princeton, Princeton University Press, 1977; trad. italiana, La rivoluzione silen- 
ziosa, Milan, Bompiani, 1984. 

ca G., 1 o C., Patterns of Corporatist Policy-Making, Londres, Sage 

ublications, ; trad, italiana, La politica degli interessi nei ii ializzati + 

in M ud g ei paesi industrializzati, Bolo 

LIJPHART, À., The Politics of Accomodation, Berkeley, University of California Press, 1975. 

= Democracy in Plural Societies. A Comparative Exploration, New Haven, Yale Univer- 
sity Press, 1977. 

—, Democracies, New Haven, Yale University Press, 1984; trad. castellana, Las democracias 
contemporáneas. Un estudio comparado, Barcelona, Ariel, 1987. 

—, Tipologies of Democratic Systems, en «Comparative Political Studies», 1, 1968. 

Linz, J. J., et al., Breakdowns of Democratic Regimes, Baltimore, Johns Hopkins Press, 1978; 
trad. italiana parcial, La caduta dei regimi democratici, Bolonia; 11 Mulino, 1981. 

LIPSET, S. M. Political Man, The Social Bases of Politics, Nueya York, Doubleday & Co., 
1960; trad. italiana, L'uomo e la politica, Milán, Communità, 1963. 

Lipset, S. M., y SCHNEIDER, W., The Confidence Gap, Nueva York, The Free Press, 1982. 

LUHMANN, N, Macht, Stuttgart, Enke, 1975; trad. italiana, Potere e complessità sociale, Milán, 
Il Saggiatore, 1979. 

MARSHALL, T. H., Sociology at the Crossroad, Londres, Heinemann, 1963; trad, italiana, Citta- 
dinanza e classe sociale, Turin, UTET, 1976. i 

i pn Defining Democracy. A Bid for Coherence and Consensus, en «Political Studies», 


t the Conditions and Measures of Democracy, Morristown, General Learning Press, 


McRae, K., Consociational Democracy, Toronto, McClelland & Steward 1974. 

Moore, B. jr., Social Origins of Dictatorship and Democracy; trad. castellana, Los orígenes 
sociales de la Dictadura y de la Democracia, Barcelona, Península, 1973. i 

Mo L., Misure di democrazia e di libertà, en «Rivista italiana di scienza politica», 5, 

—, Come cambiano i regimi politici, Milán, Angeli, 1980; trad. castellana, Cómo cambian 
los regímenes políticos, Madrid, CEC, 1985. 

——, Dalla democrazia all'autorítarismo, Bolonia, Il Mulino, 1981, 


=s Consolidamento democratico, Definizione e modelli, en «Rivista italiana di scienza poli- 
tica», 16, 1986, 


NEUBAUER, D. E., Some Conditions o 
61, 1967. 


O'DONNELL, G. y SCHMITTER, P. C., Political Life after Authoritarian Rule; Tentative Conclu- 
sions about Uncertain Transitions, en G. O'DONNELL, P. C. SCHMITTER y L. WHITEHEAD 

(eds.), Transitions from Authoritarien Rule: Comparative Perspectives, Baltimore, Johns 
Hopkins University Press, 1986, 

PASQUINO, G., Le crisi di transizione: critica alle tesi di Barrington Moore, en L. PELLICANI. 
Sociologia delle rivoluzioni, Nápoles, Guida, 1976, 

——, La complessità sociale, Bari, Laterza, 1985, 

Poear, G., La vicenda dello stato moderno, Bolonia, Il Mulino, 1978. 

Putnam, R. D., The Beliefs of Politicians, New Haven, Yale University Press, 1973. 


PowELL, G. B., Contemporary Democracies; Participation, Stability and Violence, Cambridge, 
Harvard University Press, 1982. ' à 


f Democracy, en «American Political Science Review», 


128 Leonardo Morlino 


PRZEWORSKI, A., Some Problems in the Study of the Transitions to Democracy, en G. O’Don- 
NELL, P. C. SCHMITTER y L. Warrewan (eds.), Transitions from Authoritarian Rule; Compa- 
rative Perspectives, Baltimore, Johns Hopkins University Press, 1986. 

- RABUSHKA, A., y SHEPSLE, K., Politics in Plural Societies: A Theory oj Democratic Instability, 
Columbus, Merril Publishing Co., 1972. 

ROKKAN, S., Citizens, Elections, Parties, Oslo, Universitetforlaget, 1970; trad. italiana, Citta- 
dini, elezioni, partiti, Bolonia, Il Mulino, 1982. 

Rose, R., Risorse dei governi e sovraccarico di domande, en «Rivista italiana di scienza poli- 
tica», 5, 1975. ? 

Rusconi, G. E., La crisi di Weimar, Turin, Einaudi, 1977. . 

Rusrow, D. A., Transitions to Democracy: Toward a Dynamic Model, en «Comparative 
Politics», 2, 1970. 

SANDERS, D., Patterns of Political Instability, Londres, McMillan, 1981. 

SARTORI, G., Democrazia e definizioni, Bolonia, 11 Mulino, 1969, 

——, Tecniche decisionali e sistema dei comitati, en «Rivista italiana di scienza politica», 4, 
1974. 

— 4, Parties and Party Systems, Nueva York, Cambridge University Press, 1976; trad. caste- 
llana, Partidos y sistemas de partidos, Madrid, Alianza, 1980, 

——, Democrazia competitiva e élites politiche, en «Rivista italiana di scienza politica», 7, 
1977. 

SCHMITTER, P. C., y Lenmarucn, G., Trends toward Corporatist Intermediation, Beverly Hills, 
Sage Publications, 1979, : 

SCHUMPETER, J., Capitalism, Socialism and Democracy, Londres, Allen & Unwin, 1954; tra- 

duccién castellana, Capitalismo, Socialismo y Democracia, Barcelona, Urbis, 1983, 2 vols. 
Surg, A. D, The Ethnic Revival, Cambridge University Press, 1981; trad. italiana, 
Il revival etnico, Bolonia, Il Mulino, 1984. 
Surg, A. K., jr. Socio-economic Development and Political Democracy: A Causal Analysis, 
en «Midwest Journal of Political Science», 13, 1969. 

Titty, C. (ed), The Formation of National States in Western Europe, Princeton, Princeton 
University Press, 1975; trad. italiana, La formazione degli stati nazionali nell'Europa 
occidentale, Bolonia, H Mulino, 1984. 


Capítulo 4 
LOS AUTORITARISMOS 


Leonardo Morlino 


1. Problemas y delimitaciones 


Todas las «situaciones» políticas, tan numerosas y distintas, que no entran en 
la definición y en la temática desarrolladas en el capítulo anterior, pueden deno- 
minarse con la expresión regímenes no democráticos mejor que con la de autori- 
‘arismos. Se prefiere el término «regímenes» al de «sistemas» para subrayar como 
un primer elemento muy general que abarca a tales realidades la posición secun- 
daria y subordinada que ocupa la sociedad civil. Con el término «no democráticos» 
se quiere en cambio llamar la atención sobre el hecho de que junto a distintos 
tipos de regímenes autoritarios existe —y ha existido— una variedad de realidades 
políticas que no pertenecen a este genus. De hecho, en la tipología más exhaustiva 
de esos regímenes que se ha elaborado hasta hoy, Linz ha incluido otros dos tipos 
de no-democracia: los totalitarismos y los regímenes tradicionales, Puede resultar 
útil aclarar de entrada que los regímenes autoritarios son el genus al que corres- 
ponde hoy, y ha correspondido en el pasado reciente, el mayor número de casos. 
Es el genus más complejo y abigarrado y el que plantea los mayores problemas 
analíticos, y no sólo «simplemente» de reconstrucción histórica. Los ejemplos se- 
guros de los otros tipos de no-democracia son muy limitados, y les dedicaremos 
menor atención. 

Una segunda y una tercera delimitaciones del campo vienen de circunscribir 
parcialmente el análisis a algunas áreas geopolíticas y de considerar los regímenes 
correspondientes en una situación de política de masas más que de elite. La nece- 
sidad de privilegiar algunas áreas apenas necesita justificación. De hecho, también 
en este caso, mientras para el área europea y la latinoamericana existe una base de 
Investigación, de estudios muy amplia a la que recurrir, para Africa y Asia los 
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análisis son muy escasos y, en cualquier caso, es hasta difícil establecer frente a 


qué tipo de autoritarismo o de no-democracia nos encontramos. Tras la notable 
atención que algunos países pertenecientes a estas áreas han recibido en los años 
sesenta después de los procesos de descolonización, los siguientes decenios han 
asistido a un notable desinterés de los estudiosos y, por tanto, a una pérdida notable 
de conocimientos frente a las importantes transformaciones, también políticas, expe- 
rimentadas por esos países. 

La tercera delimitación lleya a considerar solamente regímenes establecidos 
ante un papel, activo o pasivo, de toda la sociedad civil o precisamente para impedir 
y limitar ese papel. Para comprender mejor la necesidad de esa limitación analítica” 
bastará pensar: a) en el hecho de que son regímenes no-democráticos también los 
ordenamientos políticos vigentes en los siglos pasados, por ejemplo, en la Roma 
imperial, o en el Egipto de los faraones; b) que evidentemente no es posible, ni 
provechoso, llevar a cabo tal tarea de censo histórico en este lugar; c) que, 
por otra parte, tampoco es posible fijar una única fecha o incluso un- período válido 


para todas las áreas, subáreas y países. Así pues, la distinción que establecemos ` 


del ingreso de las masas en política (o de los intentos en esta dirección, incluso 
bloqueados precisamente por la reacción autoritaria) parece ser una vez más la 
mejor característica discriminante. Desde el punto de vista más específico de los 


regímenes autoritarios, éstos pueden considerarse como una de las posibles res- - 


puestas, preventivas o posteriores, por parte de algunas elites políticas a la de- 
manda, sólo potencial o real, de que se reconozcan un papel y un espacio político 
a las clases sociales inferiores. Muy distinta es la situación, bastante menos fre- 
cuente, llamada «autoritarismo de izquierda», en la que las elites gobernantes se 
proponen y tratan de tomar decisiones que privilegien las necesidades de las cla- 
ses inferiores. 

Con estas precisiones, y limitaciones, el presente capitulo tratará de la defini- 
ción de régimen autoritario; hará un breve excursus sobre otras formas no-demo- 
cráticas y no-autoritarias; afrontará el problema de los principales modelos que 
entran dentro del genus autoritario; por tiltimo, en paralelo a cuanto se ha hecho, 
en el capítulo anterior, afrontará los temas importantes y espinosos planteados 
por la instauración, por la consolidación y la persistencia, así como por la crisis de 
esos regímenes, es decir, por los procesos más importantes en el cambio político. 


2. Definición 


La dificultad principal para definir el régimen autoritario y las otras formas 
no democráticas, más o menos cercanas, no reside, como en el caso de la demo- 
cracia, en una cierta tensión entre aspectos normativos y aspectos empíricos, 
sino en aspectos completamente empíricos: el ámbito indicativo o de aplica- 
ción debe ser tan amplio como para abarcar las numerosas variedades autorita- 
rías y, al mismo tiempo, no tan general que tenga escasa significación, importancia 
o poder heurístico. Numerosos han sido los intentos de ofrecer definiciones de 
autoritarismo ?. El principal defecto de muchas de ellas está en el generalizar y 
tratar de hacer aplicables a más casos modelos extraídos de una única experiencia 
histórica. Por ejemplo, Marx propone la categoría del bonapartismo; Gramsci, la 
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similar del cesarismo; otros autores usan expresiones como neo-bismarckismo ?, fas- 
cismo -y otras más. La propuesta que logra conciliar mejor la exigencia de una 
y significativa y la de una más amplia aplicabilidad parece que es la 
e Linz. 
Elaborada hace más de veinte años y ya ampliamente aceptada, la definición 
propone considerar autoritarios todos los.«sistemas políticos con un pluralismo 
político limitado, no responsable; sin una ideología elaborada y directora (pero 


. con una mentalidad peculiar); carentes de una movilización política intensa o 


extensa (excepto en algunos puntos de su evolución), y en los que un líder (o si 
acaso un grupo reducido) ejerce el poder dentro de límites formalmente mal defi- 
nidos, pero en realidad bastante predecibles»*, Se identifican así cinco dimensiones 
o variables importantes: la primera, el pluralismo limitado, se refiere a la comuni- 
dad política y a los actores determinantes para el régimen y sus políticas; la segunda 
mentalidades peculiares, se refiere a la modalidad de la justificación ideológica del 

.tégimen; la tercera, ausencia de movilización política, concierne también a la co- 
munidad política; la cuarta, líder o grupo reducido que ejerce el poder, identifica 
las autoridades presentes en el régimen; por último, la quinta, limites formalmente 
mal definidos, sefiala un aspecto general de las normas y procedimientos propios 
del régimen autoritario. 

Así, ante todo, a nivel de comunidad política, el aspecto más importante es el 
nivel de movilización, o sea, concretando más, el quantum de participación de ma- 
sas propiciada o controlada desde arriba. A la comunidad política no se le reconoce 
ni autonomía ni independencia; en las fases de mayor estabilidad autoritaria, la 
política de los gobernantes será la de realizar unas políticas tales que mantengan 
a la sociedad civil fuera de la arena política; en todo caso, un cierto nivel bajo 
de Participación, ni extenso ni intenso, puede ser querido y controlado desde 
arriba. Esta «situación» tiene por lo menos dos implicaciones a nivel de régimen. 


Primera: la existencia de eficaces aparatos represivos que están en condiciones de 


realizar las mencionadas políticas de desmovilización; como los servicios de segu- 


. ridad, autónomos o dentro de la estructura militar. Segunda: la debilidad o la 


ausencia de estructuras de movilización como el partido único o instituciones esta- 
tales similares, es decir, estructuras capaces de provocar y controlar a la vez la 
participación, Por supuesto que hay otro aspecto implícito que no se debe olvidar: 
la ausencia de garantías reales para el ejercicio de los distintos derechos políti- 
COS y civiles. 

Es de gran importancia, después, el pluralismo limitado y no responsable. Con 
esta expresión se quiere indicar, a nivel de régimen y al mismo tiempo de la comu- 
idad política, los actores importantes. En ella se manifiestan a la vez tres aspectos. 
Ante todo, en cada régimen autoritario es preciso ver cuáles son esos actores 
importantes, que pueden dividirse en actores institucionales y actores sociales 
políticamente activos. Los primeros son, por ejemplo, el ejército, la burocracia o 
una parte de ella, el posible partido único; los segundos, la Iglesia, los grupos 
industriales o financieros, los propietarios agrícolas, en algún caso hasta los sindi- 
catos o estructuras económicas transnacionales que tienen importantes intereses 
en el pais Al mismo tiempo, sin embargo, en un régimen autoritario los actores 
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a considerar cada vez son diversos o, en todo caso, más de uno. Por ültimo, tercer 
aspecto, se subraya que tales actores no son políticamente responsables según el 
mecanismo típico de las liberal-democracias de masas, es decir, mediante elecciones 
libres, competitivas, limpias. Por tanto, si existe «responsabilidad», ésta se hace 
valer de hecho, a nivel de «política invisible», en los acuerdos que se realizan, por 
ejemplo, entre militares y grupos económicos o propietarios agrícolas. Además, las 
elecciones u otras formas de democracia que eventualmente puedan existir, como 
las consultas directas mediante plebiscitos, no tienen significado real y no se carac- 
terizan por la efectiva competitividad propia de los sistemas analizados en el capi- 
tulo anterior. Sobre todo tienen un significado simbólico de legitimación, de expre- 
sión de consenso o apoyo en favor del régimen por parte de una sociedad civil 
controlada y no autónoma. Esto no quiere decir del todo que las elecciones en 
regímenes autoritarios no tengan sentido. Por el contrario, cumplen diversas fun- 
ciones, de las que las señaladas más arriba son sólo las más importantes *, 

La noción de pluralismo limitado ha sido criticada por algunos autores. El ar- 
gumento principal utilizado es que el término pluralismo deja entrever una especie 
de legitimidad de actores diversos y en este sentido aproxima el régimen autoritario 
al democrático, mientras olvida toda la realidad caracterizada por la represión 
y la imposibilidad de expresión tanto de los derechos civiles y políticos como de 
las demandas reales de la sociedad civil, propios de aquel régimen. Por tanto, desde 
este punto de vista es fundamentalmente distorsionante. Pero la objeción es supe- 
rable cuando se precisa que el pluralismo de que se trata aquí no es el ilimitado 
propio de las democracias liberales de masas, que se caracteriza por la competi- 
tividad y la garantía real de aquellos derechos civiles y políticos. Con ello se quiere 


decir sólo que hay más de un actor de elite que es importante para el régimen * 


que estudiamos; precisamente el adjetivo limitado presupone la existencia de con- 
trol y represión por parte de los gobernantes. 

Que la objeción se ha superado en tanto que es más el fruto de una mala 
interpretación que otra cosa, lo demuestra también otro hecho. El intento más 
importante, después del de Linz, de definir un régimen autoritario * da un paso 
adelante precisamente en la dirección del reconocimiento y la identificación de 
una pluralidad de actores importantes. Partiendo del análisis del concepto de bona- 
partismo en Marx, Rouquié afirma: «sistema semicompetitivo de tipo bonapartista 
—a falta de un término mejor— es el régimen sostenido por una burocracia civil 
y militar, relativamente independiente de los grupos sociales dominantes, que se 
esfuerza por resolver los conflictos que paralizan a la clase dirigente despolitizando, 
de manera no violenta (o no terrorista) al conjunto de las clases de la sociedad» ”. 
Si leemos con detenimiento esta definición no se encuentra una diferencia sustan- 
cial con respecto a la de Linz, si no en una mayor atención a las políticas realizadas 
más que a las instituciones y, sobre todo, en el hecho de que identifica un tipo más 
específico de régimen autoritario. Por tanto, es una definición más útil para iden- 
tificar los regímenes burocrático-militares que cuando se analiza en general el 
autoritarismo. 

Volviendo a la noción de pluralismo limitado, conviene hacer notar que 
es lo suficientemente flexible —y ahí está su mayor ventaja— como para permitir 


5 Hermer, G.; Rovaurg, A., y Linz, J. J., Des Elections pas comme les Autres, París, 
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una significativa aplicación a realidades distintas en cuanto a desarrollo socio- 
económico y a actores efectiva y específicamente relevantes. Además, esa noción 
sugiere la importancia de la identificación de los actores relevantes para compren- 
der mejor tanto la estructura del régimen como las políticas que éste lleva a cabo. 
Permite, por tanto, referirse a otro concepto muy ütil, el de coalición dominante. 
Con esta expresión se quiere indicar a los actores institucionales o no, que forman 
la alianza, aunque sólo sea de hecho, que mantiene más o menos estable ese con- 
creto autoritarismo. Mientras se deja para el último apartado una especificación 
del concepto de coalición dominante, aquí bastará señalar que una adecuada utili- 
zación e identificación de qué pluralismo limitado y de qué coalición dominante 
se trata permiten analizar de manera menos banal las dinámicas internas de un 
régimen autoritario, 

Pero, además, si el pluralismo presupone la presencia de más actores o el hecho 
de que no haya un solo 'actor capaz de monopolizar todos los recursos política- 
mente importantes, se puede comprender mejor cómo en este tipo de régimen se 
ha creado también un espacio objetivo para las oposiciones. Tanto el mismo Linz * 
como Germani ? se han detenido a analizar los distintos tipos y formas de oposi- 
ción, semi-oposición o incluso pseudo-oposición que pueden darse en ese régimen: 
de la oposición activa a la pasiva, de la legal a la alegal o ilegal. En este régi- 
men puede ser, incluso, más conveniente tolerar un cierto grado de oposición o 
mantener una pseudo-oposición que da un barniz liberal al autoritarismo. 

La tercera característica se refiere al grado de elaboración de la justificación 
ideológica del régimen. El autoritarismo se caracteriza por el hecho de que su 
legitimación se produce sobre bases de «mentalidades», según la expresión tomada 
prestada del sociólogo alemán Geiger, es decir, simplemente sobre la base de algu- 
nas «actitudes intelectuales», algunos valores generales, más o menos ambiguos, 
sobre los que es más fácil encontrar un acuerdo entre los diferentes actores, con 
diferentes características e intereses ", Para ser más exactos, se trata de valores, 
como patria, nación, orden, jerarquía, autoridad y otros. No hay, pues, elabora- 
ciones ideológicas articuladas y complejas que justifiquen y sirvan para sostener 
al régimen. 

A nivel de estructuras políticas, Linz indica los «límites formalmente mal defi- 
nidos, pero... bastante predecibles» dentro de los que los gobernantes autoritarios 
ejercen su propio poder. La definición aproximada de tales límites, que contrasta 
con la «certeza del derecho» propia de los ordenamientos democráticos por defi- 
nición, permite a los gobernantes ejercer su propio poder con mayor discreciona- 
lidad. En otras palabras, si, como sugiere una consolidada tradición teórica, la 
ley es la principal defensa del ciudadano y está en el origen mismo de las demo- 
cracias occidentales, la ausencia de normas bien definidas permite, por el contrario, 
un control de la sociedad civil y priva al ciudadano de esferas propias autónomas 
y garantizadas frente al poder autoritario, 

La última característica hace referencia a las «autoridades», y más exactamente 
al «líder O pequeño grupo» en el poder. Efectivamente, estos regímenes se carac- 
terizan por una notable personalización del poder, por la visibilidad del líder, a 
veces carismático, o bien por pocas personas que detentan de hecho las palancas 
del poder en cuanto que están presentes en los órganos del vértice, 


8 Linz, J. J., Opposition In and Under an Authoritarian Regime: The Case of Spain, en 
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3. Otros regímenes no-democráticos 


Definida la categoría central de referencia, el siguiente paso importante es 
establecer distinciones dentro de ese tipo de régimen. De hecho, se presenta un 
abanico de variantes muy notable. Antes, sin embargo, hay que ver cuáles son los 
otros regímenes no-democráticos empíricamente importantes. Aunque menos im- 
portantes en cuanto al ámbito de aplicabilidad, es decir, en cuanto al número 
de casos considerables dentro de ese genus, esos regímenes no lo son en lo que 
respecta a los países interesados y la «diversidad» institucional que presentan. 
Aquí procederemos a un breve excursus sobre las regímenes totalitarios, los tradi- 
cionales, y también sobre los llamados regímenes de transición. 

Los estudios y las investigaciones sobre el totalitarismo son numerosos y de 
notable calidad, sobre todo dada la importancia de los dos países que de ordinario 
e indiscutiblemente se hacen entrar en esta categoría, la Alemania nazi y la Unión 
Soviética estalinista. Establecida: la diferencia, a menudo olvidada, entre autorita- 
rismo y totalitarismo, las dimensiones que se desprenden de la definición de Linz 
sirven muy bien para dar una primera indicación sobre los regímenes totalitarios ". 
Se puede decir, de hecho, que los regímenes totalitarios se caracterizan: a) por 
ausencia de pluralismo y por el papel preeminente del partido único, que es una 
estructura burocrática y jerarquizada, articulada a través de una serie compleja 
de organizaciones que sirven para integrar, politizar, controlar e impulsar a la 
participación a toda la sociedad civil; y, además, por la subordinación de todos 
los otros posibles actores (de los militares, a la burocracia, a la Iglesia) al partido 
único, que ocupa así una posición verdaderamente central y determinante; b) por 
la presencia de una ideología articulada y rígida orientada a la legitimación y al 
mantenimiento del régimen, así como a dar contenido a las políticas de moviliza- 
ción y a las mismas políticas sustantivas; c) por la presencia de una movilización 
alta y continua sostenida por la ideología y por las organizaciones de partido o 
sindicales, aunque éstas subordinadas al partido; d) por un pequeño grupo o un 
líder en el vértice del partido único; e) por límites no previsibles al poder del líder 
y a la amenaza de sanciones. 

Estos elementos, sin embargo, no son suficientes para caracterizar bien el tota- 
litarismo. Además está el problema de distinguir entre un totalitarismo de derechas 
y un totalitarismo de izquierdas, precisamente pensando en los dos casos que he- 
mos citado. Sobre el primer punto, entonces, hay que precisar que «la ideología 
totalitaria es un núcleo de proyecto... de transformación total de la realidad so- 
cial» ?, Pero no basta con subrayar las formas de acentuada represión a que recurre 
tal régimen. Hay que señalar además que el terror totalitario se ejerce también 
respecto a los «enemigos potenciales», a los «enemigos objetivos», a los «autores 
de delitos posibles», a los inocentes, a amigos y secuaces, es decir, respecto a 
todos aquellos que de una manera u otra, independientemente de sus intenciones 
subjetivas, puedan constituir un obstáculo a las políticas del régimen, o mejor 
dicho, del líder, incluso si se trata de miembros de la propia elite dirigente; que 
ese terror se concreta en una especie de «universo concentracionista» caracterizado 
tanto por la cantidad de personas implicadas como por ser «una estructura política 
de desarraigo del tejido social» que hace sentir sus consecuencias sobre todo el 
cuerpo social. Estas consideraciones nos llevan también a señalar que si en el 


u De ahí lo oportuno de definir en el apartado anterior el régimen autoritario, 
12 FISICHELLA, D., Analisi del totalitarismo, Florencia-Mesina, D’Anna, 1976, p. 209. 
13 FISICHELLA, D., op. cit., pp. 61-94. 
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régimen autoritario hay una previsibilidad de la sanción, en el régimen totalitario, 
por el contrario, la imprevisibilidad es total. Por último, tocando el aspecto más 


- visible, evidentemente, el régimen totalitario presenta un alto grado de moviliza- 


ción junto a las otras características ya citadas, pero esos procesos se caracterizan 
por buscar como objetivo una profunda transformación, y en ese sentido se puede 
hablar de «revolución permanente» y de institucionalización del desorden revolu- 
cionario: «la estructura organizativa y la mecánica funcional del Estado tota- 
litario reproducen el mismo principio de desorden civil y de inestabilidad per- 
manente» Y, 

En este momento se pueden ver las diferencias entre los dos principales ejem- 
plos de totalitarismo, entre la Alemania nazi y la Unión Soviética estalinista. Este 
problema ha sido tratado por distintos autores, por ejemplo por Talmon P y otros. 
No es sencillo, sin embargo, dar una respuesta rigurosa y precisa. Se puede empezar 
subrayando las diferencias entre las ideologías: nacionalista la nazi (o fascista), 
internacionalista la soviética; con un contenido y objetivos de transformación pro- 
funda la segunda muy superiores a la primera; dispuesta a subrayar el papel del 
líder y de la elite la primera más que la segunda, que en cambio se presenta como 
más «democrática»; por último, la acentuación del racismo en el primer caso, lo 
que no ocurre en el segundo. Se pueden señalar otras diferencias comparando las 
principales estructuras portadoras, o los partidos únicos en cuanto a los diferentes 
orígenes sociales de los grupos dirigentes o respecto a la posibilidad de institucio- 
nalizar organizaciones paramilitares en el caso nazi, pero no en el soviético, Des- 
cendiendo a los detalles de los dos distintos regímenes concretos se podrían iden- 
tificar todavía otras diferencias, Por eso al problema teórico general (diferencia 
entre totalitarismo de derechas y totalitarismo de izquierdas) sólo se puede dar una 
respuesta rigurosa contestando a la pregunta empírica y concreta: ¿qué diferencias 
existen entre la Alemania nazi y la Unión Soviética estalinista? 

Otro problema importante es qué otra realidades políticas pueden incluirse en 
el genus totalitario. Contestar a esta pregunta significaría analizar una serie de paí- 
ses distintos, todos ellos merecedores de atención. Aquí sólo podemos recordar 
que diversos autores han incluido a la China de Mao en este genus, aunque en ese 
país no se pueden reconocer las características en la práctica del terror recordadas 
más arriba, pero se puede ver una ideología desarrollada, un papel central del 
partido único, una movilización bastante acentuada, o sea fundamentalmente 
todas las otras características del totalitarismo. También se han citado a Cuba, el 
Vietnam del Norte o Rumanía como ejemplos de totalitarismo, También la Italia 
fascista ha sido incluida por algunos en esta categoría, pero sobre este teiria debería 
abrirse un examen de regímenes que están en la frontera entre los dos tipos, tota- 
litarismo y autoritarismo. Más adelante volveremos sobre estos países colocándo- 
los, sin embargo, en el ámbito del genus autoritario, aunque en sus fronteras, pre- 
cisamente por sus aspectos totalitarios *, 


14 FISICHELLA, D., op. cit, p. 119. 

15 TaLmon, J. L., The Origins of Totalitarian Democracy, Londres, Secker & Warburg, 
1952; trad. italiana, Le origini della democrazia totalitaria, Bolonia, Il Mulino, 1967, pp. 14-17. 

16 Acerca del totalitarismo hay que señalar la carencia de trabajos que reconstruyan su. 
dinámica interna de transformación y, sobre todo, la transición entre totalitarismo y un tipo 
de régimen que entra mejor en las características mencionadas del autoritarismo o bien se 
encuentra atin en las fronteras entre los dos tipos. Una excepción a lo dicho es là de Gerschen- 
kron, quien basándose en el análisis de la experiencia soviética intenta definir las condiciones 
de estabilidad de una «dictadura» (GERSCHENKRON, A., Continuity in History and Other 
Essays, Cambridge, Harvard University Press, 1968; trad. italiana, La continuitá storica, Turín, 
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Una breve alusión aparte se merecen los regímenes tradicionales, de los que 
quedan muy pocos casos, porque muestran algunas peculiaridades respecto a los 
regímenes autoritarios y por su notable distancia de los totalitarios. Dos ejemplos 
de ellos podrían ser la Arabia Saudita y los Emiratos Arabes Unidos. Su base de 
legitimación se entiende bien si se piensa en el patrimonialismo de que habla Weber 
y en el papel de instituciones como la monarquía. Sus características son más com- 
prensibles si consideramos dos subtipos. Los regímenes sultanistas se basan sobre 
el poder personal del soberano que tiene atados a sus colaboradores con una rela- 
ción hecha de miedos y recompensas; son típicamente regímenes legibus soluti, 
donde las decisiones arbitrarias del soberano no están limitadas por normas, ni 
tienen que justificarse sobre una base ideológica. Por lo tanto, uso del poder de 
manera particularista y para fines esencialmente privados. En estos regímenes el 
ejército y la policía juegan un papel central, mientras evidentemente faltan tanto 
cualquier ideología como cualquier estructura de movilización de masas, como es 
normalmente el partido ánico. Se está, en suma, dentro de un ámbito político domi- 
nado por elites e instituciones tradicionales. — 

También son regímenes tradicionales las oligarquías competitivas. En ellas 
persisten de hecho elementos culturales tradicionales. Por ejemplo, tienen gran 
importancia los valores y las instituciones religiosas. Además, sus variantes de 
caudillismo y de caciquismo se caracterizan por alianzas políticas entre las elites 
detentadoras del poder central y los bosses locales, que «proveen» de votos a cam- 
bio de protección política o simplemente de no interferencia en el gobierno local, 
paternalista y autoritario. La base económica es predominantemente —pero no 
exclusivamente— agraria ". 

Por último, debemos recordar aquellos regímenes que son auténticos híbridos 
institucionales *, Se trata de regímenes que ya no son completamente autoritarios 
y que aún no han entrado del todo, en el genus democrático. Usando un voca- 
bulario conocido en el mundo ibérico se podría hablar también de. dictablandas 
o de democraduras P. Los citamos aquí precisamente por la posibilidad de difusión 
de ese fenómeno dentro de un proceso característico de los años ochenta en que 
asistimos a la afirmación cada vez mayor —al menos a nivel simbólico de propa- 
ganda y de aceptación verbal— de las democracias de tipo occidental. El fenómeno 
puede y podrá referirse a ciertas áreas de América central, de Africa y de Asia. 
Conviene comenzar por el régimen que configura un híbrido completamente espe- 
cial, la democracia racial, y que Linz ha incluido en el genus autoritario ?. En 
“países como Africa del.Sur —o Rhodesia del Sur antes de convertirse en Zim- 
babwe— coexisten principios e instituciones liberaldemocráticos para la minoría 
blanca y principios autoritarios para la mayoría negra a la que no se le reconoce 
la ciudadanía política. 

Híbridos institucionales, o mejor aún, regímenes de transición en sentido es- 
tricto son todos aquellos regímenes precedidos de una experiencia autoritaria, que 


Einaudi, 1976 (pp. 345-377) y trata de aclarar las escasísimas posibilidades que tiene ese régi- 
men de cambiar internamente (pp. 312-344), 

1 Linz, J. J., Authoritarian and Totalitarian..., op. cit., pp. 256-264. 

16 Este tema ya ha sido tratado en el capítulo anterior; ahora se vuelve a él aquí en una 
clave distinta. 

1% Rovaurg, A., L’Hypothése «Bonapartiste»..., op. cit; O'DONNELL, G., y SCHMITTER, 
P. C., Political Life After Authoritarian Rule: Tentative Conclusions About Uncertain Transi- 
tions, en O'DONNELL, G., y SCHMITTER, P. C. (eds), Transitions from Authoritarian Rule: 
Comparative Perspectives, Baltimore, John Hopkins Press, 1986. 

2 Linz, J. J., Authoritarian and Totalitarian..., op. cit., pp. 326-330. 
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emprenden a continuación un comienzo de apertura, liberalización y ruptura par- 
cial de la limitación del pluralismo. Esto significa que junto a los viejos actores 
del anterior régimen autoritario, pertenecientes a una coalición, que ya no es 
dominante ni cohesionada, han surgido claramente oposiciones, gracias también a 
un respeto parcial y relativo de los derechos civiles. Esas oposiciones son admitidas 
a participar en el proceso político, pero sustancialmente excluidas de toda posibi- 
lidad de acceder al gobierno. Existen, pues, más partidos, uno de los cuales per- 
manece como dominante-hegemónico en elecciones semicompetitivas, mientras al 
mismo tiempo se da ya una fuerte y real competencia entre los candidatos dentro 
de ese partido. Los otros partidos están poco organizados, son de reciente creación 
o recreación y tienen escasos.seguidores. Hay una participación real, pero redu- 
cida no sólo en el período electoral. Una ley electoral muy distorsionante se en- 
carga de mantener una enorme ventaja en la distribución de los escafios a favor 
del partido dominante-hegemónico, que muchas veces es más bien una estructura 
burocrático-clientelar. Esto quiere decir que ya está ausente cualquier justificación 
del régimen, incluso aquella que se basaba en valores omnicomprensivos y ambi- 
guos. La movilización autoritaria es, si existe, sólo un recuerdo del pasado. También 
están ausentes formas evidentes de represión policial —y, por tanto, es escaso el 
papel de sus correspondientes aparatos. En conjunto existe una escasa institucio- 
nalización y, sobre todo, escasa organización del «estado», cuando no un auténtico 
proceso de desinstitucionalización. Los militares, sin embargo, pueden mantener un 
papel político evidente, aunque siempre menos directo y explícito. Para compren- 
der mejor este modelo se puede afiadir que surge del intento, al menos provisio- 
nalmente logrado, realizado por el sector moderado de los actores gobernantes en 
el anterior régimen autoritario, de resistir a las presiones internas y externas a la 
coalición dominante, de seguir manteniendo el orden y los anteriores ordenamien- 
tos’ distributivos, de satisfacer en parte —o al menos simular satisfacer— la de- 
manda de transformación en sentido democrático querida por otros actores, cuya 
participación también se consigue contener. Todavía hay que afiadir que puede 
haber distintas variantes de regímenes de transición, tantos como tipos autoritarios 
hay, de los que se tratará en los próximos apartados; que ese modelo está inserto 
en aquellos procesos de transformación del régimen autoritario que se explicarán en 
la segunda parte de este capítulo. Los casos que se podrían incluir en este modelo 
son numerosos y prueban su potencial importancia ?!, 


4. Regímenes militares 


Un modo sencillo y claro de analizar los distintos autoritarismos es retomar 
las dimensiones señaladas en la definición de Linz: pluralismo limitado, mentali- 
dades peculiares, movilización política, líder o pequeño grupo en el vértice, límites 
al poder autoritario mal definidos, pero predecibles. Hay que señalar en seguida 
que los dos últimos aspectos son poco útiles para distinguir entre autoritarismos. 


21 Finer, desde un punto de vista institucional, parece que quiere captar este fenómeno 
cuando trata de las «democracias de fachada» y de las «cuasidemocracias» (Finer, S. E, 
Comparative Government, Hardmonsworth, Penguin Books, 1970, pp. 441-531). Pero anali- 
zando mejor esos dos modelos, se ve que el primero se puede incluir en la categoría de los 
regímenes tradicionales y el segundo entra en el más amplio genus autoritario. De hecho, típi- 
cos ejemplos de «cuasidemocracias» se consideran al México de antes de 1976 o algunos países 
africanos gobernados por partidos únicos. : 
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Cualquier régimen puede tener de vez en cuando un líder o un pequefio grupo 
en su cápula de poder sin que por ello cambie el tipo de autoritarismo. Los límites 
mal definidos también son propios de todos los regímenes de este tipo, y esta 
dimensión parece que varía y se define más bien en función de las tradiciones 
jurídicas del país y del período en que permanece en vigor. De todos modos tam- 
bién las diversidades que se refieren a esta dimensión tienen poca incidencia en 
la distinción entre un subtipo y otro. Por otra parte, a las tres dimensiones que 
quedan se puede añadir una cuarta, muy importante en un análisis que privilegia 
los aspectos políticos: el grado de estructuración del régimen. Dicho de otro modo, 
hay que ver en qué medida el régimen autoritario crea y, eventualmente, institu- 
cionaliza nuevas o diferentes estructuras políticas que le caracterizan, tales como 
el partido único, los sindicatos incluso verticales, distintas formas de asambleas 
parlamentarias, sistemas electorales propios o, en todo caso, otros Órganos especi- 
ficos y diferentes de los del régimen anterior. 

Las otras tres dimensiones principales también necesitan precisiones. En cuanto 
a la primera, no sólo es importante el número de actores que constituyen la Ia- 
mada coalición dominante, sino que también es importante indicar cuáles son esos 
actores. La primera dimensión se convierte así en: ¿qué coalición dominante? ?; 
¿compuesta por qué actores institucionales (burocracia, militares) y/o políticos 
(partidos, sindicatos) y/o socio-económicos (grupos oligárquicos de propietarios 
agrícolas, distintos grupos de empresarios, burguesía comercial)? En cuanto a la 
segunda, no basta con tratar de fijar el grado de ideologización. Es indispensable 
comprender también qué valores sirven para justificar y legitimar el régimen: ¿tra- 
dicionales, modernos, o qué otros? En cuanto a la tercera, aunque considerar el 
quantum de movilización desde arriba (y su posible institucionalización) sea sin 
duda el aspecto más importante, es adecuado integrarla con las indicaciones de 
las características de la movilización, sobre todo en relación a los otros tres aspec- 
tos mencionados antes. 

En cualquier caso, todas las dimensiones están en relación, más o menos estre- 
cha, entre sí. De modo que es posible formular la hipótesis, en una primera apro- 
ximación, de que existen dos modelos autoritarios polares a los que corresponden 
los extremos de cada dimensión. El primer polo puede venir dado, por decirlo 
así, por el autoritarismo perfecto caracterizado por: un acentuado pluralismo de 
actores relevantes, ausencia de ideologías, ausencia de movilización, escasa estruc- 
turación peculiar del régimen. El segundo polo conforma un modelo más cercano 
al totalitarismo, aunque dentro del ámbito autoritario: fuerte presencia del partido 
único en posición dominante, alto nivel de ideologización, alta movilización y 
existencia de instituciones típicas del régimen. Entre estos dos polos se sitúa una 
gama de configuraciones multidimensionales específicas tanto si se tienen en cuenta 
los actores, las mentalidades el tipo de movilización, como si se reflexiona sobre 


la posibilidad de combinaciones mixtas en las que, por ejemplo, un escaso número : 


de actores importantes se combina con escasa ideologización, baja movilización, 
estructuración inexistente. El ámbito de las variaciones entre autoritarismo y auto- 
ritarismo es tan amplio y tan heterogéneo que sigue siendo necesario delinear 
algunos modelos considérados más importantes, señalando mejor sus caracterís- 


ticas. La figura 4.1 nos ofrece un primer ejemplo de las posibilidades de combina- 


ciones y, por tanto, de variaciones. 


2 Véase más adelante la definición de este concepto. 
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Fic. 4.1.—Dimensiones y variaciones importantes en los regimenes autoritarios. 


No se consideran aquí entre las dimensiones más importantes ni las políticas 
realizadas por el régimen en sectores diversos (industria, agricultura, instrucción 
y otros) ni el grado de represión que lo caracteriza. De hecho, las políticas pueden 
estar en buena medida conectadas a la coalición dominante y a las mentalidades 
ideológicas que caracterizan a un determinado régimen autoritario. El grado de 
represión se puede deducir de las otras dos características de la figura 4.1. Si esa 
conexión no existe, como han demostrado algunos recientes estudios 3, con mayor 


3 Kine, D. Y., Regime Type and Performance: Authoritarian Rule, Semi-Capitalist Deve- 
lopment and Rural Inequality in Asia, en «Comparative Political Studies», 13, 1981. 
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razón esas dos dimensiones no se contarán entre los elementos distintivos de un 
régimen. En tercer lugar, las políticas y las formas o grado de represión pueden 
cambiar con mayor facilidad que las otras dimensiones señaladas. Por tanto, sirven 
al menos para comprender los aspectos estructurales, más estables, propios del 
régimen que se analiza. En este sentido no se tratan de dimensiones primarias no 
reducibles o reconducibles a otras; se tratan por el contrario de dimensiones (y va- 
riables) siempre «dependientes» o secundarias. Por supuesto que estamos lejos de 
negar su importancia en sí. Sólo se pretende sostener que si la pregunta es cuáles 
son las dimensiones principales mínimas capaces de distinguir mejor entre los 
distintos autoritarismos, las políticas realizadas y el grado de represión no pueden 
formar parte de la respuesta por las razones señaladas más arriba. 

Retomando el hilo del análisis, el primer modelo autoritario a analizar está 
constituido por el 4égimen militar o pretoriano.) Evidentemente al escoger esta ex- 
presión se ha querido privilegiar la primera dimensión señalada en la figura 4.1. 
Los militares, o con mayor frecuencia un sector de las fuerzas armadas, o un 
grupo de oficiales, o incluso sólo los oficiales de mayor graduación, constituyen 
el actor más importante del régimen. Ese ordenamiento político, normalmente, 
nace de un golpe de estado o bien de una intervención más sencilla que no sigue 
ni siquiera la mecánica del golpe. También es verdad lo contrario: de los casi 
doscientos golpes de estado que se han producido en Asia, Africa y América Latina 
en los últimos cuarenta años, sólo unos pocos han dado origen a regímenes mili- 
tares en sentido estricto; con bastante mayor frecuencia se han instaurado regíme- 
nes civiles-militares caracterizados de maneras muy distintas, en los que los niili- 
tares tenían un papel más o menos relevante. 

-En cuanto a la ideología, los regímenes militares difícilmente se han justificado 
recurriendo a racionalizaciones articuladas y complejas. Normalmente se ha recurri- 
do a principios o valores como el interés nacional, la seguridad, el orden, o bien 
a la necesidad de una racionalización tecnocrática que eliminase despilfarros, 
corrupciones, injusticias enormes. Casi nunca ha habido una política de moviliza- 
ción desde arriba con cierto resultado: incluso por las características propias de 
la organización militar, que hacen más difícil la institucionalización de las relacio- 
nes elites-masa, así como por la situación política en que se produce la interven- 
ción”, la regla general suele ser la despolitización y la apatía a nivel de masas. 
De la misma manera, rara vez el régimen militar presenta novedades institucionales 
distintivas respecto al régimen anterior, aparte de la formación de las clásicas 
juntas o de órganos de consejo más o menos reducidos que son las-sedes principales 
de decisión y gobierno de esos regímenes. Los regímenes militares casi nunca han 
creado partidos únicos ni parlamentos, que por el contrario han sido una simple 
emanación de ellos. 

Todos y cada uno de los tres aspectos analizados contribuyen a esclarecer otros 
elementos más específicos del régimen militar. Podemos señalar algunos de los 
más importantes. En primer lugar, si el régimen instaurado tras la intervención 


militar se. debe considerar temporal, provisional en las intenciones de los mismos ` 


nuevos gobernantes militares: una especie de «dictadura» segün el sentido clásico 
de magistratura excepcional y provisional que esa institución ha tenido hasta la 
mitad del siglo 1 a. de C. en la historia de la Roma republicana (en la que estaban 
incluso fijados los tiempos de duración de ese régimen —seis meses— y la impo- 
sibilidad de renovación hasta los tiempos de César). Eso se puede deducir preci- 


% Véase más adelante la explicación de las motivaciones de la intervención militar. 


| 
I 
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samente de las declaraciones y justificaciones ideológicas de la intérvención, de 
las políticas realizadas para adquirir legitimidad, de la presencia o ausencia de 


. intentos de institucionalización. 


Un segundo aspecto a sefialar se refiere a la presencia o ausencia de un líder 
militar en posición claramente preeminente respecto al cuerpo oficial. En caso 
positivo, cabe hablar de una autocracia o, mejor, de una tiranía militar. La carac- 
terística definitoria de este tipo de régimen es que el «tirano» domina el ejército 
y gobierno de manera personalista. Estos regímenes también se han etiqueta como 
cleptocracias % para señalar la mezcla de personalismo y corrupción que les carac- 
teriza. El ejército, que sigue siendo la principal estructura de poder, es poco profe- 
sional, poco cohesionado e ineficaz; el reclutamiento se realiza sobre bases perso- 
nalistas o mediante conexiones tribales. Se trata, por lo general, de regímenes ines- 
tables por sus propias características. 

,  Prescindiendo de-los casos límites, si nos encontramos en una oligarquía militar 
en sentido amplio, o sea si existe un grupo más o menos grande de militares, con 
o sin un primus inter pares, primero implicados en el golpe y después en el régi- 
men, hay que sefialar un tercer aspecto bastante interesante, que se refiere al 
efectivo papel político de esos militares o, dicho de otra manera, a su grado de 
penetración de las estructuras políticas preexistentes o sociales y económicas. 
A este respecto Finer distingue acertadamente entre «control», en que los militares 
desarrollan una limitada tarea general de guía de organizaciones y sectores por 
lo demás ampliamente autónomos, «dirección» de esos mismos sectores, y «admi- 
nistración» que supone una «colonización» de los distintos sectores de la buro- 
cracia, de los negocios, de los sindicatos, por parte de los oficiales 5. Nordlinger 
vuelve a proponer en otros términos esta división tripartita, distinguiendo los mili- 
tares moderadores de los militares guardianes y de los militares gobernantes”. 
En el primer caso los militares tienen un poder de veto; son un potente y politizado 
grupo de presión capaz de intervenir para destituir al gobierno en ejercicio; su 
objetivo político principal es el mantenimiento del status quo y del orden, En Amé- 
rica Latina históricamente este tipo de militar y de régimen se ha ido transfor- 


mando en uno de los otros dos mencionados más arriba 2, Sin embargo, más - 


importante es que el papel moderador de los militares configura un régimen militar- 
civil. En cambio, son regímenes pretorianos auténticos los regímenes con militares 
guardianes, que controlan directamente el gobierno, ocupando los puestos de deci- 
sión más importantes, tienen objetivos de orden, conservación y en ocasiones de 
racionalización económica (reducción de la inflación, de los gastos públicos, del 
déficit de la balanza de pagos). Por último, los regímenes con militares gobernantes 
son aquellos en los cuales el control y la penetración militar de todas las estruc- 
turas políticas, burocráticas, económicas, son más profundos y los objetivos de 
cambio que se plantean son más radicales y ambiciosos, ya sean progresistas o 
conservadores. En estos regímenes la represión es mayor y más elevada la proba- 
bilidad de persistencia. En ellos a veces se intenta, con resultados casi siempre 
negativos, la formación de un fuerte partido de masas. /Cuando el intento tiene 
- £ de 


2 PERLMUTTER, A., Modern Authoritarism, New Haven, Yale University Press, 1981, 

% Finer, S. E, The Man on Horseback, Harmonsworth, Penguin Books, 1975, pp. 251 y 
Siguientes. 

2 NORDLINGER, E., Soldiers in Politics, Englewood Cliffs, Prentice Hall, 1977; trad. ita- 
liana, I nuovi pretoriani, Milán, Etas Libris, 1978, pp. 51-57. 

% STEPAN, A., The M. ilitary in Politics, Princeton, Princeton University Press, 1971. 
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éxito y el partido logra un papel relativamente autónomo, nos encontramos en el 
ámbito de los regímenes ejército-partido. l 

Para terminar, una última observación que se refiere a la probabilidad de 
instauración de un régimen militar más que uno civil-militar: se puede afirmar en 
principio que existe una relación directa entre la probabilidad de instaurar y con- 
solidar el primer tipo de régimen, más que el segundo, y la complejidad de la 
articulación socio-económica del país. Si se consideran algunos datos socio-econó- 
micos básicos de los países africanos gobernados por regímenes pretorianos encon- 
tramos que son en conjunto inferiores a los gobernados por regímenes civiles- 


1 


militares o por otros tipos de regímenes. 


5. Exeursus sobre el pretorianismo 


Esta última observación permite comprender cómo sobre todo en los últimos 
decenios, en las distintas regiones del tercer mundo y especialmente en América 
Latina (con la clara excepción del Paraguay de Stroessner, una tiranía militar), la 


. mayor parte de los regímenes instaurados después de un golpe militar son civiles- 


militares. Antes de desviar nuestra atención hacia los principales modelos con- 
figurados por tales regímenes, es necesario un breve excursus sobre la cuestión 
general y compleja de la intervención militar, o sea sobre uno de los loci más fre- 
cuentados por la literatura sobre regímenes autoritarios ?. Oportunamente, la mayor 
parte de los estudiosos se han detenido en analizar las motivaciones político-sociales 
o las organizativas internas de la intervención militar: el llamado pretorianismo. 
Poner en contraposición estos dos grupos de factores es, sin embargo, en buena 
medida artificioso. Al final hay que reconocer que la explicación efectiva de la 
intervención se encuentra precisamente en la interrelación entre los dos grupos 
de variables, aunque tengan un peso distinto cada vez en los diferentes casos de 
golpes. 

Los temas de fondo de la cuestión se pueden entender mejor si la pregunta 
principal acerca de las motivaciones de la intervención se subdivide y descom- 
pone en varias preguntas más precisas. Primera pregunta: ¿por qué se derroca en 
numerosos estados del Tercer Mundo un frágil ordenamiento democrático, o casi 
democrático o incluso autoritario, de tipo personalista o no? La respuesta sólo 
puede ser básicamente, y con pocas variantes, la dada por Huntington: las razones 
más importantes de la intervención militar no son militares, sino políticas, en cuan- 
to que dependen de la ausencia de instituciones políticas reales y sólidas ?. 


2% Remito al apéndice bibliográfico para una indicación básica de los numerosísimos traba- 
jos sobre este tema. Entre otros, Thompson propone un interesante examen de las condiciones 
políticas principales de la intervención militar (Thomson, W. R., Regime Vulnerability and 
the Military Coup, en «Comparative Politics», 7, 1975). En las ricas colecciones de ensayos de 
distintos autores, tanto las de Janowitz y Van Doorn como Perlmutter y Playe Bennet, se 
ofrece un cuadro completo y articulado del papel político de los militares en distintos perío- 
dos históricos tanto en los países europeos como en otros continentes (Janowitz, M. y VAN 
Doorn, J. (eds), On Military Intervention, Rotterdam, Rotterdam University Press, 1971; 
PERLMUTTER, A., y PLAVE BENNETT, V. (eds.), The Political Influence of the Military, New 
Haven, Yale University Press, 1980). Rouquié analiza con mucho detalle y acierto la partici- 


pación y el papel de los militares en todos los países de América latina (Rouaur£, A., L'Etat . 


Militaire en Amérique Latine, París, Editions du Seuil, 1982). 
30 HUNTINGTON, S. P., Political Order in Changing Societies, New Haven, Yale University 
Press, 1968, pp. 194-198. 
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Segunda pregunta: ¿por qué los actores de la intervención son precisamente 
los militares? La respuesta no puede ser más que la de Horowitz, que ha dedicado 
su atención a las características y la estructura de aquellos que en cualquier país 
tienen el monopolio de la fuerza *, En otras palabras, se quiere remachar que la 
artificiosidad de la contraposición entre los dos grupos de factores reside en el 
hecho de que se trata en realidad de respuestas distintas a preguntas que necesa- 
riamente son diferentes. 

Más en concreto, tercera pregunta, ¿cuáles son las condiciones o precondicio- 
nes políticas que facilitan la intervención? Son muy raros los casos en que una 
intervención externa puede ser claramente identificable como determinante para 
la intervención militar. En este sentido, son muy raros los casos en que la situación 
política interna no sea el aspecto más importante a considerar, Por ejemplo, en 
Chile en 1973, el papel norteamericano, que efectivamente existió, no fue en modo 
alguno determinante ni para la intervención ni para los mismos resultados del 
golpe. Precisamente Chile representa una situación clásica de intervención militar: 
es decir, de una situación de profunda crisis política, caracterizada por una baja 
legitimidad del régimen vigente, por una politización de las clases inferiores, por 
amenaza a los intereses de las clases medias, por una profunda crisis económica, 
por ilegalidad, desorden, violencia e incluso corrupción. Una situación de inesta- 
bilidad, de escasa institucionalización, tanto de las estructuras del régimen, que 
a lo mejor acaba de lograr la independencia —así ocurrió efectivamente en diver- 
sos países africanos—, como de las estructuras intermedias como los partidos y 
sindicatos (incluso autoritarios). Estas propuestas tan amplias son válidas tanto * 
para el área latinoamericana como para la africana. Por ejemplo, en una investiga- 
ción sobre los golpes de estado militares que se han dado en Africa entre 1960, 
año de la independencia de muchos países de ese continente, y 1975, se puede - 
ver que ese fenómeno está fuertemente asociado a la movilización social y a la 
ausencia de instituciones políticas consolidadas (lo que confirma la tesis de Hun- 
tington), además de con situaciones caracterizadas por divisiones étnicas, regiona- 
les, locales *. Una investigación posterior, más amplia y puesta al día, confirma 
y amplía las conclusiones de Jackman demostrando la importancia de la estructura 
social y política en la explicación de las intervenciones militares y remachando 
tanto la asociación positiva entre movilización social e intervención como la nega- 
tiva, puesta ya en evidencia por Jackman, entre mayores niveles de participación 
política e intervención. La amplía también en cuanto que sostiene con los nuevos 
datos de los últimos años (hasta 1982)-la importancia de otro factor posterior: los 
sistemas políticos que han sabido responder mejor a los problemas económicos 
(mostrando un crecimiento incluso industrial y una disminución de la dependencia 
económica o de los mercados exteriores) han tenido menos intervenciones mili- 
tares”, Centrando nuestra atención sólo en el aspecto económico es interesante 
recordar que tiene algún efecto también sobre los regímenes civiles-militares del 
otro área, América Latina, donde precisamente la incapacidad de afrontar la crisis 
de finales de los setenta es uno de los factores que puede explicar los procesos de 
democratización que allí se han producido. ` 


3! Horowitz (1964 y 1977). 

32 Jackman, R. W., The Predictability of Coups d'Etat: A Model with African Data, en 
«The American Political Science Review», 72, 1978. 

% Jouson, T. H.; SLATER, R. O., y McGowan, P., Explaining African Military Coups 
d'Etat, 1960-1982, en «The American Political Science Review, 78, 1984. 
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Cuarta pregunta: ¿cuáles son los aspectos organizativos y estructurales, a los 
que nos hemos referidos antes, que hacen de los militares los actores de la inter- 
vención? Entre otros autores, Finer da una respuesta sintética y eficaz: «los mi- 
litares con su quíntuple ventaja debida a la organización, la disciplina jerár: 
quice, intercomunicación y espíritu de cuerpo, además del hecho de poseer armas 
pesadas, son desde hace muchísimo tiempo la organización más potente de la 
sociedad» *, Por supuesto, todas estas características tienen una incidencia muy 
profunda y muy variada sobre el régimen en que los militares tienen un papel 
politico, más o menos importante *, 

Quinta pregunta: ¿cuáles son en última instancia las motivaciones que llevan 
a los militares a intervenir? La situación política provee las condiciones de fondo; 
los aspectos organizativos internos dicen por qué son los militares los actores de 
la intervención y ayudan a comprender qué diferencia puede haber entre regi- 
menes militares y civiles o civiles-militares. Pero al final, ¿qué es lo que impulsa 
a una parte de los militares a intervenir? Una de las respuestas más elaborada 
viene de Nordlinger, que subraya la prevalencia de los intereses corporativos. 
En situaciones de desorden civil o de crisis los militares que se identifican con los 
intereses nacionales pueden intervenir para impedir recortes de los gastos de 
defensa o para aumentar esos gastos./Nordlinger afirma que existe una correlación 
entre ejércitos intervencionistas o pretorianos y mayores gastos destinados a la 
defensa.yTambién otros autores confirman esta hipótesis. Sin embargo, aun sin 
negar la posibilidad de que en efecto los militares intervengan por esas razones 
corporativas, un análisis más reciente de Zuk y Thompson sobre sesenta y seis 
países del Tercer Mundo entre 1967 y 1976 demuestra que no existe ningán apoyo 
empírico a la hipótesis de que los golpes de estado militares lleven a un aumento 
de los gastos militares Y, En otras palabras, aunque inicialmente se muevan por 
sus propios intereses, los militares en el gobierno se encuentran, después, some- 
tidos a las mismas presiones, demandas y limitaciones que los anteriores gober- 
nantes civiles. 

Otra motivación específica puede ser la reacción ante interferencias de los 
civiles que limitan de alguna manera la autonomía militar en materia de promo- 
ciones, formación, determinación de los curricula y otros temas parecidos. Un 
tercer elemento, que especifica el interés corporativo a defender, se refiere a la 
creación por parte de los civiles, o la aparición, de milicias alternativas que ame- 
nazan con quitar a los militares el monopolio de la fuerza o, sencillamente, la 
puesta en marcha por parte de los civiles de acciones que amenazan la supervi- 
vencia de la institución militar Y, NAE 


4 Finer, S. E., Militari e politica nel Terzo Mondo, en «Rivista italiana di scienza poli- 
tica», 10, 1980, p. 16. t p 
3 Janowitz, M., y LirrLE, R. W., Sociology and the Military Establishment, Beverly Hills, 


- Sage Publications, 1974; Janowitz, M., Military Institutions and Coercion in the Developing 


Nations, Chicago, The University of Chicago Press, 1977. 

% Zux, G., y THomson, W. R., The Post-Coup Military Spending Question, en «The 
American Political Science Review», 76, 1982. 

5 NORDLINGER, E., I nouvi pretoriani, op. cit., pp. 96-113. Nordlinger coloca junto a los 
intereses corporativos la politización de las clases inferiores, como amenaza a los intereses de 


las clases medias y los corporativos de los militares, los fracasos de los gobiernos civiles . 


(ilegalidad, crisis económica, desorden), la pérdida de legitimidad del régimen como otros 
elementos desencadenantes de la intervención militar, Estos otros aspectos se han considerado 
aquí como elementos que caracterizan la situación política general que crea las condiciones 
del golpe. Sobre este tema, véase más adelante. 
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No se debe olvidar, además, que los militares se pueden mover también por 
un interés de clase, como recuerda de alguna manera también Nordlinger cuando 
se refiere a la movilización de las clases inferiores y a la consiguiente amenaza 
percibida por las clases medias *, Este aspecto, recogido por diversos autores para 
América Latina, ha sido teorizado muy bien por Nun. Partiendo del presupuesto 
de la coincidencia de intereses entre militares y algunos sectores de las clases 
medias, a causa del origen social de aquéllos, y del análisis de la debilidad de las 
clases medias latinoamericanas, el estudioso argentino ha acuñado el término 
«golpe de estado de las clases medias», precisamente para designar esta situación *, 
El interés de clase también puede referirse a intervenciones efectuadas en otras 
áreas geopolíticas, como Oriente Medio o Africa del Norte, y no se refiere necesa- 
riamente a las clases medias y al intento de protegerlas de las clases inferiores: a 
veces, parte de una identificación con la oligarquía agrícola o con las clases altas; 
y en otras, más recientemente, la referencia es a las clases populares y a sus inte- 
reses, tal como son percibidos por los militares. 

A veces, en Africa, los intereses de clases se convierten en intereses étnicos 
o regionales, y las motivaciones de los militares son éstas en vez de aquéllas. En 
otras ocasiones, el que interviene es un reducido grupo o un sector del ejército 
a las órdenes de un oficial y lo hace por intereses exclusivamente personales, Decalo 
propone explicaciones parecidas para algunos golpes africanos acaecidos en Bu- 
rundi, en Uganda, en Benin, en la República Popular del Congo *. Y aunque no 
se pueden negar esas motivaciones personales, concretas, peculiares de algunos 
casos, tampoco se debe olvidar el contexto político —ni, a decir verdad, lo olvida 
Decalo— que permite la intervención, 

La validez de las conclusiones a que se llega sobre la intervención militar se 
puede reforzar a contrario, planteando la siguiente pregunta: ¿qué aspectos se pue- 
den asociar negativamente a la intervención militar, o qué factores han limitado 
los golpes de estado? Recientemente, por ejemplo, Jackman confirma de nuevo la 
tesis de Huntington sobre el tema cuando, en su investigación sobre Africa, de- 
muestra que la existencia previa de un sistema con un partido dominante o hege- 
mónico, o sea de una institución que juega un papel integrador de estabilidad, está 
en correlación negativa con los golpes de estado *!, Johnson, Slater y McGowan 
confirman este elemento cuando sostienen que la situación ideal, contraria a una 
intervención militar, es la de un partido de masas dominante que permite la com- 
petencia y la existencia de partidos menores ?, Finer había analizado este tema 
llegando a conclusiones distintas. Esencialmente, según él, la existencia de una 
gran profesionalización junto a la creencia en el principio de la superioridad civil, 
o una valoración negativa de las capacidades de acción y eficacia de las fuerzas 
armadas, o también el temor a una guerra entre los mismos militares, o, por último, 
el miedo a que tras la intervención el ejército pueda disgregarse son otros tantos 
motivos que pueden mantener a los militares en los cuarteles ^. 

A guisa de conclusión sobre el papel de los militares en política se puede recor- 
dar la tesis de quien sostiene que regímenes con una fuerte presencia militar a 


38 Cfr. la nota anterior. 

32 Nun, J., A Latin American Phenomenon: The Middle-Class Military Coup, en J. PETRAS 
y M. ZEITLIN (eds), Latin America: Reform or Revolution?, Nueya York, Fawcett, 1968. 

%9 DecaLo, S., Coups and Army Rule in Africa, New Haven, Yale University Press, 1976, 

4 Jackman, R. W., The Predictability..., op. cit. 

? Jounson, T. H.; SLATER, R. O., y McGowan, P., Explaining..., op. cit., p. 634. 

55 Finer, S. E., The Man on Horseback, op. cit., pp. 20-28, 
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nivel de decisión tienen un rendimiento más alto que los regímenes civiles o, sen- 
cillamente, son capaces de provocar un mayor crecimiento socio-económico. Y ésta 
es, entonces, la séptima y última pregunta: ¿ha encontrado esta hipótesis algún 
apoyo empírico? Aunque con algunos distinguo, sobre todo respecto a las dife- 
rentes áreas afectadas, la respuesta es sustancial y claramente negativa para todos 
los autores que se han ocupado del tema *, 

Tanto Schmitter para América Latina como Jackman para todas las áreas del 
Tercer Mundo afirman con claridad que, independientemente del desarrollo eco- 
nómico, los gobiernos militares no producen efectos específicos y distinguibles 
sobre el cambio social. Tales efectos, cuando existen, se explican por otros fac- 
tores, Utilizando una metodología diferente, Berg-Schlosser consigue identificar 
algunas diferencias en términos de políticas realizadas, pero sus conclusiones para 
Africa son atin más claramente negativas: los regímenes pretorianos son los que 
entre 1960 y 1975 llegan a tener los resultados más negativos *, Por último, los 
regímenes militares son, normalmente, más inestables que los civiles: la duración 
de los primeros es notablemente inferior a la de los segundos *, 


6. Regímenes civiles-militares 


El excursus sobre la intervención militar en política no agota de ningún modo 
la complejidad y la amplitud del tema. No hemos tocado el tema de la nueva 
profesionalización de los militares, también analizado por diversos autores *, 
Nueva profesionalización significa, sobre todo en el área latinoamericana, la adqui- 
sición por parte de los militares de mayores conocimientos teóricos, la transfor- 
mación de los ejércitos en cuerpos altamente diferenciados, con mayor cohesión, 
espíritu de cuerpo, capacidades de «manager» y, sobre todo, una mayor disposición 
a tomar y mantener el poder, mayor seguridad en sus propias capacidades de 
gobierno, y pot lo tanto una más escasa predisposición a dejar el poder a los civi- 
les o a buscar otras legitimaciones externas. 


4 NonpLiNaER, E., Soldiers in Mufti. The Impact of Military Rule Upon Economical and 
Social Change in Non-Western States, en «The American Political Science Review», 61, 1970; 
Sumitrer, P. C., Interest Conflict and Political Change in Brazil, Stanford, Stanford Univer- 
sity Press, 1971; McKinLaY, R. D., y Conan, A. 5., Performance and Instability in Military 
and Non-Military Regime Systems, en «The American Political Science Review», 70, 1976; 
JAckMAN, R. W., Politicians in Uniform: Military Governments and Social Change: in the 
Third World, en «The American Political Science Review», 70, 1976; Berc-ScuLossEr, D., 
African Political Systems. Tipology and Performance, en «Comparative Political Studies», 
17, 1984. . 

45 Benc-ScuLossER, D., African Political..., op. cit. Es interesante hacer notar que este 
autor no encuentra en África ninguna correlación entre tipos de régimen y dependencia del 
exterior. 


4 McKinlay, R. D., y COHAN, A. S., Performance and Instability..., op. cit. Cabe añadir 
que las hipótesis sobre la intervención militar y los aspectos relacionados con ella y mencio- ` 


nados en este apartado son bastante numerosos y con frecuencia contradictorios (ZIMMER- 
MAN, E., Political Violence, Crises and Revolutions. Theories and Research, Cambridge, Schenk- 
man, 1983, pp. 237-291; Torporr, W., Government and Politics in Africa, Londres, MacMillan, 
1948, pp. 152-180). Asi pues, a pesar de las numerosas investigaciones realizadas, estamos muy 
lejos de haber llegado a conclusiones, ni siquiera relativamente consolidadas y definitivas: el 
debate sigue abierto sobre todos los aspectos en discusión. 

-41 STEPAN, A. (ed.), Authoritarian Brazil, New Haven, Yale University Press, 1973, pp. 47- 


65, y del mismo autor, The State and Society, Peru in Comparative Perspective, Princeton, 


Princeton University Press, 1978, pp. 127-136. 
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Precisamente en los países en que se da esa nueva profesionalización, que al 
mismo tiempo son países con sociedades más complejas y heterogéneas, se encuen- 
tran regímenes civiles-militares. Esos regímenes, ante todo, se basan en una alianza 
entre militares, más o menos profesionalizados, y civiles, ya sean burócratas, polí- 
ticos profesionales, tecnócratas, representantes de la burguesía industrial y finan- 
ciera. La existencia de esa coalición no debe hacer olvidar ni las tensiones objetivas 
que estructuralmente existen entre militares y civiles por la diversidad de intereses 
que con frecuencia les dividen *, ni el hecho de que en algunos países —como 
veremos más adelante— los papeles civiles y los militares se superponen y se 
confunden, por lo que la relación de tensión y conflicto entre militares y civiles 
no siempre corresponde a la realidad: puede haber mezcla de papeles y, en deter- 
minados casos, cooperación, más que conflicto *, 

Llegados a este punto es preciso distinguir entre los diferentes regímenes civiles- 
militares. Para un grupo de ellos se puede usar la expresión de regímenes burocrá- 
tico-militares ®. Según Linz, el régimen burocrático-militar, que se encuentra con 
frecuencia en la historia del siglo xx, se caracteriza por una coalición dominada 
por oficiales y burócratas. También forman parte de ella otros grupos, pero con 
independencia de motivaciones ideológicas: normalmente, las decisiones políticas 
son dictadas por el pragmatismo. No existe un partido de masas con un papel 
dominante. Sin embargo, es posible la creación de un partido único querido por 
el gobierno que tiende a reducir la participación de la población, hasta en sus 
manifestaciones manipuladas. En algún caso se admiten también otros partidos, 
pero sin dar lugar a elecciones libres o a una efectiva competición. En muchos 
regímenes pertenecientes a este modelo, instituciones tradicionales, como la mo- 
narquía o la iglesia, y estructuras sociales premodernas, como los grandes propie- 
tarios agrícolas o la aristocracia, ocupan un puesto importante. Por otro lado, sería 
erróneo concluir apresuradamente que se trata de regímenes tradicionales. De he- 
cho, normalmente, ya se está produciendo en esos regímenes un proceso de moder- 
nización socio-económica, con un comienzo de industrialización, considerable urba- 
nización, desarrollo de la educación y expansión de las clases medias profesionales. 

Estos regímenes se han instaurado con frecuencia en sistemas en los que ya 
habían aparecido las instituciones democrático-liberales, pero en los que aún no 
se había consolidado un sistema de partidos capaz de producir gobiernos estables. 


. Los partidos no estaban en condiciones de movilizar consensos fuera de las zonas 


urbanas, mientras que persistía el poder de los propietarios agrícolas en las áreas 


` rurales con un bajo nivel de educación de las masas y una política local claramente 


clientelar. Además, en estadios más avanzados del proceso de modernización, se 
asiste a dos fenómenos distintos. El primero consiste en el surgimiento de elemen- 
tos tecnocráticos por la mayor importancia que adquieren los técnicos en la vida 
política. El segundo es el mayor recurso que se hace a medidas represivas para 
controlar a las masas populares. Ejemplos de este tipo de régimen han sido algu- 
nos países de América Latina, como Brasil y Argentina en determinados períodos 
de su historia y, entre los países de la Europa mediterránea, la España de Primo 


48 STEPAN, A., The Military in Politics, Princeton, Princeton University Press, 1971, pp. 57 
y siguientes; O'DONNELL, G., en COLLIER, I. D. (ed), The New Authoritarianism in Latin 
America, Princeton, Princeton University Press, 1979, pp. 285 y ss. 
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de Rivera y el Portugal de Salazar, en los primeros años del régimen "'. Otros 
ejemplos posteriores de regímenes burocrático-militares, gobernados por una oligar- 
quía de militares-civiles del tipo que acabamos de bosquejar, se han dado y se dan 
también en Africa y en Asia. NA . 

O'Donnell propone, desde otras perspectivas y respecto a una situación social 
y económicamente más avanzada y distinta, un modelo de régimen burocrático- 
autoritario en el que de nuevo se encuentra una coalición entre militares y civiles. 
En resumen, el modelo de O'Donnell, referido específicamente a América Latina 
y sobre todo al Cono Sur, presenta las siguientes características: 1) la base social 
real del régimen está constituida por la alta burguesía oligopolista y transnacional; 
2) en ese régimen («estado», en la terminología de O'Donnell) se produce una 
coalición entre militares, especialistas de la coerción, y tecnócratas cuyo objetivo 
es «normalizar» la economía; 3) los estamentos populares, antes movilizados, son 
excluidos de la política mediante distintas formas de represión; 4) la exclusión 
es tanto política como económica: la creciente transnacionalización de la economía 
favorece sólo al capital privado y a algunas instituciones estatales , Si se intenta 
evaluar el modelo de O'Donnell en base a los criterios indicados en la figura 4.1, 
se puede afiadir que, junto a la citada coalicién dominante, no hay una ideologia 
específica si no es la señalada de la doctrina militar de la seguridad nacional, del 
empeño en mantener la economía capitalista de mercado con una fuerte presencia 
del capital extranjero, mientras la innovación institucional estaría representada 
sólo por el nuevo profesionalismo de los militares *, 

Algunos autores? han subrayado la importancia del modelo de O'Donnell 
que, a diferencia de otros, presta mucha atención a las variables socio-económicas 
como la industrialización y las relaciones con el sector agrícola. Se ha intentado 
también extender la aplicación de ese modelo a otros países del continente latino- 
americano, como el Perú. Casi al mismo tiempo otros autores han elaborado un 
modelo propio que en parte se superpone al anterior en cuanto ámbito de refe- 
rencia o aplicación, y en parte pone de manifiesto otras variables. Se trata del 
modelo corporativo * o, como prefiere llamarlo Linz *, para evitar connotaciones 
demasiado determinadas históricamente, «estatalismo orgánico». La expresión iden- 
tifica ante todo una ideología más que la coalición dominante que se encuentra 
en su base y que siempre está constituida por la oligarquía civiles-militares. Más en 
concreto, el régimen corporativo se caracteriza fundamentalmente por una partici- 
pación controlada y por la movilización de la comunidad política a través de 
estructuras «orgánicas». A nivel ideológico niega tanto la concepción liberal de la 
competición política como la marxista del conflicto de clases, para seguir una 
opción corporativa. Schmitter define el corporativismo como «un sistema de repre- 
sentación de los intereses cuyas unidades constitutivas están organizadas en un 


5 . J., Authoritarian and Totalitarian..., op. cit., pp. 285-301. ] 
2 a G., Modernization ae Bureaucratic-Authoritarianism, Berkeley, Institute 
ational Studies, University of California, 1973. . M 
d Hl modelo de O'Donnell sido retomado después y profundizado por distintos auto- 
res, sobre todo en el volumen compilado por Collier (CoLLrER, I. D. (ed), The New Authori- 
tarianism..., op. cit.). Para un análisis crítico del modelo, véase, entre otros, PERLMUTTER, À., 
Modern Authoritarianism, New Haven, Yale University Press, 1981, pp. 125-128. . 

34 CoLLIER, I. D. (ed.), The New Authoritarianism..., op. cit. : 

55 SCHMITTER, P. C., Still the Century of Corporatism?, en Pike, F., y SrRITCH, T. (eds.), 
The New Corporatism, Notre Dame, Notre Dame University Press, 1974; Stepan, A., The State 
and Society. Peru..., op. cit. ae i 

36 Linz, J. J., Authoritarian and Totalitarian..., op. cit., p. 306. 
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námero limitado de categorías, obligatorias, no competitivas, ordenadas jerárqui- 
camente y diferenciadas funcionalmente, reconocidas y admitidas (cuando no crea- 
. das) por el estado, que les garantiza el monopolio de la representación dentro de 
sus respectivas categorías, a condición de que se observen ciertos controles sobre 
la selección de los líderes y sobre la articulación de las demandas y del apoyo» 7, 

No es éste el lugar de explicar y discutir la doctrina corporativa, basada en 
la idea de la representación a partir de las unidades económicas y/o sociales de 
pertenencia, ni para poner de manifiesto las ilusiones de democratización alimen- 
tadas por algunos defensores del corporativismo. Baste sólo subrayar que los 
motivos de la creación de las estructuras características de la «democracia orgá- 
nica» —los sindicatos verticales o las cámaras legislativas corporativas o el mismo 
partido— se encuentran sobre todo en el deseo de los líderes autoritarios de legi- 
timar su poder sirviéndose de esa doctrina y, a la vez, de controlar la participación 
de ciertos sectores de la comunidad política. Además, en este tipo de régimen 
también. se. encuentran partidos. únicos, organizados y a veces importantes en la 
mecánica del régimen. Por último, no puede olvidarse la distinción de Stepan 
entre corporativismo «incluyente» y «excluyente». En el primer caso el objetivo 
de los gobernantes es mantener un equilibrio estado-sociedad garantizado por polí- 
ticas dirigidas a incorporar, incluir grupos obreros importantes en el nuevo orde- 
namiento político-económico. En el segundo caso, en cambio, el objetivo es la 
exclusión lograda por medio de coerción, desmovilización y reestructuración de . 
los grupos obreros más importantes *, Se trata, pues, de regímenes que tienen 
un considerable grado de estructuración e innovación en términos institucionales. 
Se pueden encontrar tendencias y estructuras corporativas en distintos países, aun- 
que muy diferentes por sus contextos socio-económicos. 

Los principales modelos autoritarios civiles-militares que se han dado hasta 
hoy han sido dos: regímenes burocrático-militares y regímenes corporativos, exclu- 
yentes o incluyente. De un tercer modelo, el régimen, o mejor —con la expresión 
de O'Donnell — estado burocrático-autoritario se ha subrayado que es casi super- 
ponible al modelo corporativo en cuanto a ámbito de referencia y tiene además 
el defecto de arrojar bastante menos luz sobre los elementos más estrictamente 
políticos que lo caracterizan. En este análisis, además, no habría lugar, precisa- 
mente de nuevo por problemas de superposición con el modelo corporativo inclu- 
yente, para el llamado fenómeno populista. Sin embargo, por un lado, el tema 
es demasiado conocido y discutido como para no bosquejarlo aquí, aunque sea 
muy rápidamente; por otra parte, es útil tratarlo porque puede dar una visión 
diacrónica de la sucesión de los regímenes en América Latina. Mejor dicho, se 
ha usado el término «populismo» para realidades bastante distintas, democráticas 
y no, en distintos países: de los Estados Unidos a Rusia y a Europa meridional, 
además de América Latina. Pero si nos centramos en esta última área geográfica, 
se puede reconstruir en distintos casos y en una primera aproximación un itinerario 
que parte de las oligarquías competitivas y llega al estado burocrático-autoritario, 


3! SCHMITTER, P. C., Still the Century of Corporatism?, op. cit., pp. 93-94, 

35 STEPAN, À., The State and Society. Perú..., op. cit., p. 74. Está clara en este punto 
la superposición en América Latina del estado burocrático autoritario de O'Donnell y el cor- 
porativismo excluyente de Stepan. La diferencia reside en las variables consideradas por los 
dos modelos (STEPAN, A. (ed.), Authoritarian Brazil, op. cit., pp. 76-77). La expresión que usa 
O'Donnell para referirse al corporativismo incluyente es la de «autoritarismo populista incor- 


porante» (O'DowNELL, G., Modernization and Bureaucratic-Authoritarianism, op. cit., pági- 
nas 53-114). 
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o bien al corporativismo excluyenté. La etapa intermedia consiste precisamente 
en movimientos y regímenes populistas. Se puede ver en síntesis este paso de un 
régimen a otro siguiendo las transformaciones de dos variables: el grado (y la 
demanda) de participación de los distintos estratos de la sociedad por una parte, 
y la respuesta en términos de estructuras políticas, por otra. A un aumento de la 
participación y a una implicación política, más o menos radical, de los estratos 
sociales inferiores corresponde un intento, de difícil éxito en términos de estabi- 
lidad, de controlar, frenar, manipular esas demandas gracias a estructuras políticas 
no siempre más articuladas y complejas, además de la necesidad de recurrir a 
una mayor represión. 

El populismo como movimiento, incluso en sus variantes, se encuadra dentro 
del ámbito de los fenómenos de profunda transformación socio-económica. Se trata 
esencialmente de la tradición política del enorme proceso de movilización que 
afecta a sectores de la población antes no participantes o, incluso, activos políti- 
camente. Si su base social principal son las masas urbanas de inmigración reciente, 
en los diferentes movimientos, y sobre todo en los regímenes, se pueden encontrar 
afiliados a grupos de clase media, clase alto-burguesa, clero e incluso militares. 
Los movimientos, y los partidos, populistas se caracterizan también por la pre- 
sencia de un líder carismático y por una relación, no mediada a través de orga- 
nizaciones, entre ese líder y las masas. El tipo de participación resultante no es 
ni autónoma ni de ninguna manera espontánea. Da lugar más bien a formas de 
movilización desde arriba de aquellos grupos populares no organizados plenamente, 
La ideología no está bien articulada ni formulada con precisión, y así se refiere 
a valores a menudo vagos y ambiguos y además con grandes diferencias de un. país 
a otro país. Sin embargo, hay dos constantes que son el acento que se pone sobre la 
voluntad popular, identificada con la justicia y la moralidad, y la importancia 
de esa relación directa entre el pueblo y el líder. Con mucha frecuencia, esa ideo- 
logía suele estar asociada a los valores del progreso, desarrollo, industrialización 
y a los del nacionalismo. En conjunto, pues, movimientos social e ideológicamente 
heterogéneos y con aspectos diversificados. Todo esto, por otra parte, se puede 
ver también en los resultados a que se llega cuando el movimiento logra apode- 
rarse del poder e instaura un régimen autoritario: se ya de soluciones moderado- 
conservadoras (el PRI mexicano) a la simple aceptación del orden constituido 
(con Rojas Pinilla en Colombia y, en parte, con Perón en Argentina), a alternativas 
radicales y revolucionarias (el movimiento y el régimen castrista en Cuba) a 

Proceder a ilustrar los modelos de regímenes civiles-militares supone desplazar 
la mirada hacia otras áreas geopolíticas, sobre todo Asia y Africa. Aquí el modelo 
más importante de régimen civil-militar a analizar está constituido por regimenes 


5 También es muy amplia la bibliografía sobre populismo. Remito sólo a Carnoso, F. H., 
y FaLerro, E., Dependencia y Desarrollo en América Latina, Santiago, ILPES, 1967, capi- 
tulo 4; GERMANI, G., Fascismo, autoritarismo e classi sociali, Bolonia, 11 Mulino, 1975, capítu- 
los 3-5; Canovan, M., Populism, Londres, Junction Books, 1981, y a la eficaz síntesis de Pas- 
quino, G., Populismo, en TRANFAGLIA, N. (ed.), II Mondo Contemporaneo, vol. VI: Storia della 
America Latina, Florencia, La Nuova Italia, 1979. Además, al tratar de los aspectos más repe- 
tidos y debatidos de los países latinoamericanos no puede faltar la referencia a la teoría de la 
dependencia, como principal explicación no sólo del fracasado desarrollo económico latino- 


americano, sino también de esas formas autoritarias analizadas en el texto (Canposo, F. H., - 


y FaLerTo, E., Dependencia y Desarrollo..., op. cit; Carnoso, F. H., The Comsumption of 
Dependency Theory in the United States, en «Latin American Research Review», 12, 1977; 
VALENZUELA, J. S., y VALENZUELA, A., Modernization and Dependency. A Review Essay, en 
«Comparative Politics», 10, 1977). 
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ejército-partido. Los actores principales de ese régimen son el ejército y el partido, 
dos estructuras paralelas y fundamentalmente en simbiosis: los mismos líderes 
pueden ocupar papeles distintos en una y otra estructura. Normalmente es el ejér- 
cito el elemento más importante y fuerte de la coalición y logra ejercer un control 
sobre el partido, una estructura de masas articulada: que cumple funciones de 
movilización, integración, control de la población. En todos los casos que sé pue- 
den integrar en este régimen, la instauración se ha producido tras un golpe de. 
estado militar y profundas modificaciones constitucionales realizadas entre là 
mitad y el final de los afios setenta. Aunque con frecuencia no hay indicios de ello 
en las políticas concretamente realizadas, estos regímenes tienen una orientación 
ideológica socialista-nacionalista o más claramente marxista-leninista. La principal 
estructura civil es el partido único; sólo en algún caso se admiten otros pequeños 
partidos sin que se produzca competición real. Estamos, pues, en el terreno del 
llamado sistema con partido hegemónico. Este modelo prevé también una gran 
innovación institucional, tanto por el papel y la articulación de las estructuras polí- 
ticas como por los otros órganos de gobierno de la sociedad y de la economía que 
se crean. Los regímenes que componen ese modelo prometen una alta estabilidad, 
aunque no se pueda aventurar un juicio definitivo porque el fenómeno a que se 
refiere el modelo se ha difundido sobre todo en el último decenio . Por otra parte, 
conviene recordar cómo Huntington ya al final de los sesenta había subrayado 


la posibilidad de estabilidad asegurada por la existencia e institucionalización del 
partido único *, 


7. Los regímenes civiles 


En este apartado se tratará de los regímenes de movilizaciones. A pesar de las 
enormes diferencias entre los distintos modelos propuestos y entre los casos que 
se incluyen en cada modelo, los diferentes regímenes tienen en común sobre todo 
el papel preeminente del partido único o hegemónico, que convive con otros par- 
tidos menores sin que se dé una efectiva competencia. Las diferencias residen en 
los orígenes, en los contextos culturales y socio-económicos y en las ideologías- 
mentalidades que inspiran y guían la acción de los gobernantes y dan contenido 
a las formas de legitimación de esos regímenes. 

Podemos empezar con los regímenes nacionalistas de movilización, que nacen 
de la lucha por la independencia nacional dirigida por una elite local, con mucha 
frecuencia por un líder carismático, que hace del partido el vehículo de una movi- 
lización desde abajo que comienza ya antes de la independencia y que, después, 
se convierte en la estructura sostenedora del mismo régimen. En estos regímenes 
los militares tienen un papel secundario y aceptan sustancialmente el control de las 
elites nacionalistas civiles. El partido, con el paso de los años, se puede transformar 
también en una máquina burocrática-clientelar en que la ideología nacionalista, 
una vez alcanzada la independencia, se desvirtúa y adopta las formas autóctonas 
de un socialismo de características ambiguas. No siempre se mantiene efectiva- 
mente la movilización, incluso en los casos en que la independencia se logra tras 
un largo período de luchas sostenidas por un movimiento de liberación nacional, 


9 Véase también más adelante. 


6l HUNTINGTON, S. P., Political Order in Changing Societies, New Haven, Yale Universi 
Press, 1968, pp. 397 y ss. TE : STER 
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Este régimen tiene una importante articulación en términos de estructuras políticas 
locales y nacionales, a nivel de partido o no. La gran mayoría de los casos que 
entran en este modelo forman parte del continente africano. Normalmente, estos 
regímenes se instauran en los afios sesenta después de la descolonización, y la 
ideología nacionalista y socialista (de la «negritud» al «humanismo africano») 
sigue siendo central o, al menos, muy importante * . Pero por lo menos hay tres 
importantes movimientos de liberación que han triunfado y han instaurado regí- 
menes similares en las ex-colonias portuguesas también en los años setenta (Angola, 
Mozambique y Guinea-Bissau). Además, en algunos casos, con el progresivo ale- 
jamiento de los primeros afios de la independencia, la burocracia estatal va adqui- 
riendo cada vez mayor importancia en el proceso de formación de las políticas 
püblicas 9. » j i 

El segundo modelo de régimen movilizador nos lleva a áreas geopolíticas y 
períodos históricos completamente distintos: la Europa Oriental y Asia en la se- 
gunda postguerra. El modelo es el régimen comunista de movilización. En un 
contexto socio-económico con frecuencia muy desarrollado, en el centro de la coa- 
lición dominante está el partido único, con una articulación estructural muy pro- 
funda y una notable capacidad de control de la sociedad. Este aspecto ha hecho 
que se hable de estado-partido para indicar también el paralelismo y la super- 
posición que se crea entre las estructuras del régimen y las del partido. La impor- 
tancia crucial del partido único no debe llevar a la conclusión de que se encuentra 
en una situación de monismo y, desde esta perspectiva, de totalitarismo. De hecho, 
aunque se trata de un modelo autoritario muy cercano al genus totalitario, precisa- 
mente la complejidad social u otros aspectos estructurales de tipo étnico y econó- 
mico hacen así que, junto al partido con tendencias totalitarias, tengan un papel 
propio en el régimen otros grupos, como los distintos sectores públicos burocrá- 


ticos e industriales, o incluso el ejército. A este respecto se subraya la singular - 


posición de los militares. Ante todo, en el sentido que no hay tensiones, sino, en 
todo caso, a veces, confusión entre los papeles militares y los de los partidos. 
En segundo lugar, si hay conflicto no proviene de motivaciones profesionales en 
lo que respecta a los militares“, En tercer lugar, más en general, los militares 
mantienen un papel de garantes del régimen y sostenedores de la hegemonía del 
partido. Hasta el punto de intervenir con modificaciones sustanciales del mismo 
régimen en caso de crisis profunda del partido. Se puede recordar la Polonia 
de 1983. Más exactamente, en caso de crisis los militares son un recurso sobre 
el que siempre puede contar una fracción del partido 9. La ideología legitimante 
es el marxismo-leninismo, la más potente de las elaboraciones culturales o entre 
los instrumentos de movilización y control de la participación elaborados por la 


e tos países remito a Emerson (1966), Zolberg (1966), Moore (1970), Hermassi 
1972), Gand (1974), Tordoff (1984). En cuanto a los problemas, las dificultades y, en oca- 
siones, el declinar de los partidos únicos tras los primeros años de la independencia, véase 
Wallerstein (1966). Estos países plantean también un problema de liderazgo carismático 

, 1984, y la bibliografía ivi). . N . 
enm A Ed Politics and Nation-States. Case Studies in Politics and Policy, Oxford 
y Santa Barbara, Clio Press, 1979; AsMERON, H. K., Ideology, Politics and the Emerging Shape 
of State Bureaucracy in Kenia, Tanzania and Zambia: a Comparative Review, París, Congreso 

985. DL D . . 
E a js D. E., A Comparative Conceptualization of Civil-Military Relations... op. cit., 
dri in Uni d a Theory of Civil- 

8 PERLMUTTER, A., y LEOGRANDE, W., The Party in Uniform: Toward a‘ eory o 
Military Relations in Commu Political Systems, en «The American Political Science Re- 
view», 76, 1982. 
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cultura occidental. Las posibles variantes ideológicas concretamente elaboradas 
en determinados países, como el titofsmo o el maoísmo, no modifican lo más mí- 


. nimo la función movilizadora que cumplen, sólo la adaptan a las tradiciones cul- 


turales y a la estructura social del país. Por último, el modelo se caracteriza por 
una diferenciación estructural bastante alta del partido, de los sindicatos y de otras 
formas de consejos a nivel local. Se subraya así la penetración de las estructuras 
político-partidistas a todos los niveles de la sociedad. 

Para terminar con este modelo, ya hemos dicho sustancialmente lo que le dis- 
tingue del totalitarismo, Y lo que le distingue del modelo anterior no reside en la 
ideología en sí, porque también en los regímenes nacionalistas de movilización 
la ideología puede ser (y en algunos casos de hecho lo es) el marxismo-leninismo, 
sino que reside en el diferente resultado de esa ideología que actúa en contextos 
muy diferentes. En el primer modelo se trata de países cuyas elites primero lucha- 
ron por la independencia y, después, tenían que instaurar y consolidar un régimen 


- „recién formado cargando, por. una parte, con sus propias tradiciones, su propia 


historia indígena y, por otra, con la herencia de la colonización. En el segundo 
modelo, la misma ideología se afianza y continúa en países ya independientes, con 
frecuencia ya desarrollados socio-económicamente, que a veces salen de una expe- 
riencia totalitaria. 

El modelo que acabamos de trazar, aún más que los otros, puede ser un 
«paraguas» para muchos casos bastante distintos entre sí en muchos aspectos. Por 
ejemplo, la Unión Soviética de los años sesenta en adelante % o la China * o los 
otros países comunistas de la Europa Oriental son posibles candidatos para este 
modelo“. Un análisis más en profundidad y más articulado llevaría a proponer 
otras distinciones y tipologías capaces de especificar los aspectos característicos de 
los distintos países, como en efecto han hecho diversos autores ®. Entonces se 
podría ver mejor cómo en algunos países de Europa Oriental el intento de cons- 
truir regímenes de movilización ha fracasado en parte o por completo, dando 
origen a crisis recurrentes, por ejemplo, en Polonia o Checoslovaquia; cómo esos 
partidos se han transformado sobre todo en estructuras burocrático-clientelares, 
mientras la ideología ha pasado gradualmente a segundo o tercer plano; cómo en 
por lo menos un caso (Rumanía) el régimen se ha personalizado mucho, llevando 
a algún estudioso a adoptar el término de «comunismo dinástico». 

Hasta ahora, en la propuesta de los modelos autoritarios (militares, civiles- 
militares, civiles) la atención primordial se ha dedicado a una realidad empirica 
propia de la segunda posguerra y, aún más en concreto, del último cuarto de 
siglo. Con el tercero y último modelo que hemos tratado hay que retroceder al 
período entre las dos guerras mundiales. Y ante todo se trata de un modelo que 


$ BARGHOORN, F. C., Politics in USSR, Boston, Little, Brown, 1972; SKILLING, H. G., y 
GRIFFITHS (eds.), Interest Groups in Soviet Politics, Princeton, Princeton University Press, 
1971; Houen, J. F., y Fason, M., How the Soviet Union is Governed, Cambridge, Cam- 
bridge University Press, 1979; SCHAPIRO, L., The Government and Politics in the Soviet 
Union, Londres, Hutchinson University Library, 1968. 

67 PYE, L. W., China: an Introduction, Boston, Little, Brown, 1972; Metis, G., et al, La 
Cina dopo Mao, Bari, Laterza, 1980; Greeti, M. C., y Wenn, M. (eds), Una modernizza- 
zione difficile: economia e società in Cina dopo Mao, Milán, Angeli, 1985, f 

& Para una relación (y un primer análisis superficial) de todos los partidos comunistas del 
mundo, véase STAAR, R. F., Checlist of Communist Parties in 1984, en «Problems of Commu- 
nism», 34, 1985, . 

6% Jounson, C. (ed.), Change in Communist Systems, Stanford, Stanford University Press, 


1970; FARRELL, R. B. (ed.), Political Leadership in Eastern Europe and the Soviet Union, 
Chicago, Aldine, 1970. 
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se aplica a un solo caso. Pero existen sólidas razones «subjetivas» y «objetivas» 
para considerar el régimen fascista de movilización. Las primeras son bastante 
evidentes: el caso en cuestión es la Italia entre 1922 y 1932. Las segundas residen 
en el hecho de que el caso del que se extrae el modelo es el primer ejemplo de 
régimen no democrático de masas. Como tal' ha ejercido una influencia enorme 
en todas las latitudes y durante decenios, incluso después de la caída de Mussolini. 
De hecho, es sabido que para muchos y distintos fenómenos en otros países se ha 
seguido hablando de «fascismos», exportando así una experiencia muy difícil de 
hacerla «viajar» si el focus se mantiene sobre el régimen y no sobre los movi- 
mientos y partidos fascistas o de inspiración fascista que en efecto surgieron en 
Europa y fuera de Europa entre las dos guerras. 

E] modelo se disefia rápidamente en sus rasgos esenciales. El actor principal 
es un líder carismático estrechamente ligado a un partido con tendencias totali- 
tarias, articulado y estructuralmente diferenciado que existe antes de la instauración 


del régimen y es el principal protagonista del proceso de instauración. En las . 


siguientes fases de consolidación y persistencia, las estructuras del régimen y del 
partido totalitario tienden a «autonomizarse» de los otros grupos socio-económicos 
que lo apoyan y que, en buena medida, han determinado el éxito durante la ins- 
tauración. Esos grupos son instituciones tradicionales como lo monarquía, el ejér- 
cito y la Iglesia (en posición ambigua de cooperación-conflicto) o bien grupos 
sociales como los propietarios agrícolas —y también los medianos y pequeños 
propietarios—, la gran industria, pero también la pequeña clase media ”. La pre- 
sencia y el papel de esos actores —y sobre todo de la Iglesia católica— mantienen 
al partido en el terreno de un relativo pluralismo limitado que, sin embargo, basta 
para diferenciarlo claramente del régimen totalitario. En una palabra, este modelo 
se queda en la frontera entre autoritarismo y totalitarismo, como el anterior. 

El régimen se instaura fundamentalmente como respuesta a un fenómeno de 
movilización de las clases inferiores. Esto explica tanto las razones del apoyo al 
partido de los otros grupos como, en parte, la ideología y el éxito del parti- 
do. De hecho, la ideología se caracteriza básicamente por ser fuertemente na- 
cionalista, incluso pan-nacionalista: así se comprende mejor la política exterior, 


agresiva e imperialista, del régimen. Además también están muy destacados el - 


antiliberalismo, el antiparlamentarismo, el anticomunismo: la ideología fascista 
quiere ser una respuesta de masas a las ideologías liberales y comunista. También 
tiene componentes anticlericales y anticapitalistas. Insiste en la integración y la 


«solidaridad nacional, sobre el uso de la violencia, sobre la supremacía del estado, 


sobre los principios de disciplina, orden, autoridad, sobre ciertas formas externas 
retóricas y románticas”, Sus grupos sociales de referencia iniciales son los jóve- 
nes, los estudiantes, civiles o ex-militares. El régimen no abraza ni traduce en polí- 
ticas concretas esas ideologías, e incluso las contradice, buscando al principio el 
apoyo de aquellos grupos sociales citados más arriba que creen poder instrumen- 
talizarlo y deshacerse de él en el momento oportuno. Así termina por «olvidar» 
el contenido transformador y potencialmente innovador de su propia ideología 
con la que tomó el poder. Pero el partido totalitario y la ideología fascista, junto 
a la represión y medidas policiacas, son el instrumento y el contenido principal 
de la gran movilización (y desmovilización de las capas en posible oposición, como 


obreros y campesinos) creada y mantenida por el régimen. La contradicción ínsita | 


70 De FELICE, R., Le interpretazioni del fascismo, Bari, Laterza, 1972. 
71 Zunino, P. G., L'ideologia del fascismo, Bolonia, Il Mulino, 1985. 
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Democracia racial 
Hibrido institucional e 


Régimen de transición 


Régimen sultanista 
Régimen tradicional < 


Oligarquía competitiva 


; Tiranía militar 
Régimen pretoriano c i Régimen militar * 
Oligarquía 


16 ^ ardián 
militar S E 
Régimen militar 


gobernante 
Régimen burocrático-militar 
Régimen civil-militar df Corporativismo 
Régimen excluyente 
corporativo ] 
Corporativismo 
incluyente 


Régimen nacionalista de movilización 
Régimen civil Régimen comunista de movilización 


Régimen fascista de movilización 


. Totalitarismo de derecha 
Régimen totalitario 


Totalitarismo de izquierda 


Fic. 4.2. Modelos de regímenes no-democráticos. 


en el querer mantener una gran movilización sin llegar a una traducción de la 
ideología en políticas concretas (por ejemplo, el corporativismo se queda mucho 
tiempo en el papel y la Cámara de los Fascios y las Corporaciones se crea dieciséis 
afios después del nacimiento del régimen en Italia) o bien el peligro de que la 
participación, sobre todo la juvenil, pase de ser controlada a ser espontánea y se 
escape de las manos de los gobernantes? es muy posible y a tener en cuenta a 
largo plazo, aunque para Italia no existió. Esa contradicción y ese peligro pueden 
considerarse más bien en el caso italiano como un descubrimiento ex post, para 
encontrar límites en la legitimación de un régimen en efecto ampliamente apoyado 
a nivel de masa. La innovación en términos de estructuras políticas apenas se 
subraya: basta pensar de nuevo en el partido, en todas sus articulaciones: juvenil, 


ÉS GERMANI, G., Fascismo, autoritarismo e classi sociali, op. cit., p. 282, 
AQUARONE, Å., L’organizzazione dello stato totalitario, Turin, Einaudi, 1965. 
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universitaria, femenina ”. Por último, la diferencia entre este a y id e 
dos tratados antes está no sólo en la nga sino también en los contex 

iferentes en que se insertan ”, "T 
uc ui esta put del capítulo sobre modelos de dian es wart 
una breve apostilla, De-hecho, al final del decenio de los setenta e etn ae 
a otro fenómeno completamente nuevo en cuanto a a : i TEA 
Si en los modelos diseñados más arriba la estructura pri adie roan 
sigue siendo el partido, si en algunos regimenes militares o burocráti e i 
o ae ea We dete ae 
tante tanto para legitimar al régimen com i m ae 

te, el régimen que se instaura en Irán es un fenómeno comp 

cae P Nos iita a él aquí porque supone rara x pci 
de movilización con un líder carismático, Jomeini. Sin n : udin po, 
se aleja de los otros modelos señalados: no nace, por ejemplo, de a 2 Le 
la independencia ni del conjunto de transformaciónes posteriores E eve 
guerra mundial, ni tampoco de un movimiento totalitario de ias m. ene 
dad más importante viene dada por la presencia combinada e v irá 2 
de movilización muy articulada y potencialmente más eficaz que i p 
clero, y de una ideología también compleja que disciplina, oa a, um p iie ip 
ciones para cada momento de la vida del «afiliado-creyente», a re g ed 
mana. El resultado, en términos de régimen, es un ordenamiento monista n 
al nümero de actores presentes, ideología compleja, una gran, ae fur zm 
realidad movilizadora, interesantes novedades institucionales a ae je y < 
cional. Desde esta perspectiva se podría hablar no tanto, como ur a gue 
una teocracia que trae a la mente ejemplos muy distintos, propios de la exp 
del mundo antiguo, sino más bien de un neo-totalitarismo religioso. 


8. Transiciones e instauraciones 


Examinaremos ahora, en líneas generales, la dinámica del paso a eara 
autoritario (transición e instauración) y su transformación interna (conso : pes 
persistencia, crisis). Los principales procesos a analizar son, pues, dan : n m 
se repetirán, aunque en distinta clave, algunas consideraciones Mi : a 
capítulo anterior, y la realidad predominante de referencia seguirá siendo la p 


Meridional y América Latina. Empezando, pues, con la transición, con esta expre- : 


sión nos referimos a una fase que presenta dos características conectadas entre > 
La primera es que hay dos o más coaliciones políticas pd e pa 
logra imponerse completamente ni inmediatamente a la otra. l señal e SEE 
distintivo de las revoluciones, Tilly expresa un concepto similar cuando habla 


i i id imi fialar Laqueur (1976), 
ülti libros dignos de mención, nos limitamos a sefialar | r (i 
Pa are Hart y Myklebust (1981); entre los trabajos de historiadores oen 
Vecino (1981), Gaeta (1982), Pombeni (1984). El de Gentile (1985) es un análisis bi ogr: 
i i también sobre los estudiosos ex ranjeros ema. 
camenti meo raat ig distintos países del Oriente Medio de larga 
15 Aún más en general cabe afirmar que en distintos países d ra e 
ión islámi isti henta a un crecimiento del papel po 
tradición islámica se ha asistido en los años oc a deperit 
islami nivel de régimen como de parti os incluso à n. e 
Mee deus abla y dificultades de legitimación de los regímenes, n iu e 
surgimiento de nuevos grupos sociales) están atin a la espera de ser investigados en lo 


808 Casos, 


` (eds), Handbook of Poli 
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«soberanía múltiple» , Nos encontramos ante un período de transición cuando 
al menos dos coaliciones de actores políticos tienen las mismas pretensiones de 
Soberanía o bien de dominio sobre el mismo territorio y sobre la misma comunidad 
política, y ninguna de las dos logra imponerse a la otra, ni aun a través de recursos 
coercitivos. Lo que, por otra parte, puede ser obvio, si se piensa en el proceso 
y las modalidades a través de las que se ha llegado a la crisis y a la caída. E] ejem- 
plo extremo de esa situación de transición se da cuando existe una soberanía dual 
sobre partes del territorio, anteriormente bajo un único régimen; en otras pala- 
bras, cuando hay una guerra civil. 

La segunda característica del período de transición está estrechamente relacio- 
nada con la primera, de la que deriva. Consiste en la desarticulación de las viejas 
estructuras, fluidez institucional y ausencia de nuevas estructuras políticas, o bien 
de las normas y procedimientos que formarán el nuevo régimen. Ninguna coalición 
política ha logrado imponer su propio dominio y, a la vez, sus propias estructuras 
políticas, su «propio» régimen. Así se comprende también cómo pueden coincidir . 
en parte la transición y la instauración: la primera se está acabando cuando co- 
mienza con éxito la segunda. 

El punto de partida de la transición es la crisis-caída o la crisis-transformación 
de un régimen democrático anterior —es la hipótesis más interesante e importante 
en los últimos decenios— o de un régimen tradicional o autoritario de otro tipo 
(figura 4.2). En el primer caso, crisis con caída, tenemos una transición discontinua; 
en el segundo, crisis y transformación, una transición continua 7. Además, en la 
transición continua, precisamente no precedida pór la caída del viejo régimen, el 
cambio se produce siguiendo sustancialmente las normas de adaptación que suelen 
estar previstas y preestablecidas por el propio del régimen, sobre todo en el demo- 
Crático. En realidad es muy dificil que un régimen autoritario tenga auténticas 
normas de autocambio: un cambio, incluso fundamental, puede darse en los he- 
chos sin estar de modo alguno codificado explícitamente. De todo ello se des- 
prende que la transición continua es, normalmente, más lenta y gradual; el recurso 
a la violencia y/o a los medios coercitivos es limitado; el nuevo régimen, que 
surge de las cenizas del viejo, presenta estructuras y normas muy parecidas al 
anterior, aunque el viejo fuera autoritario y el nuevo democrático o viceversa, es 
decir, aunque los dos regímenes pertenezcan a diferentes tipos. Pueden darse 
diferentes grados de continuidad en la transición, según la mayor o menor adecua- 


-ción a las citadas normas de autocambio, También puede darse distinta continui- 


dad/discontinuidad entre el nuevo y el viejo régimen según las semejanzas] dife- 
rencias entre las nuevas estructuras (y normas) y las viejas, 

En la transición discontinua, que está precedida de la caída, hay una ruptura 
con las reglas y las estructuras del régimen anterior. También la duración de este 
tipo de transición puede ser mayor o menor, así como el quantum de recurso a la 
violencia. En lo que respecta a este punto, cuanto más difundido e intenso sea 
el recurso a la violencia, tanto mayores serán probablemente las diferencias entre el 
viejo y el nuevo régimen: la violencia se encargará de crear en los nuevos gober- 


nantes, si no otra cosa, una actitud de reacción hacia todos los aspectos del régimen 
que acaban de derrocar. 


% Titty, C., Revolutions and Collective Violence, en F. 1. GREENSTEIN y N. W, Potspy 
tical Science, vol. III, op. cit., p. 519. 
7 Para este tema se remite también al capítulo anterior, 
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Independientemente del grado de continuidad/discontinuidad hay además otros — 


dos aspectos muy importantes de la transición que dependen tambión de las moda- 
lidades de la crisis y —donde exista— de la ruptura del régimen anterior: pr 
mero, la identidad política y social de los protagonistas de la misma umi. 
segundo: la existencia o ausencia de formas de intervención exterior, Sobre los 
actores políticos (de masa y/o de elite) que están en el centro de la ps 
baste decir que la probabilidad de instaurar un nuevo régimen es mayor a 7 onde 
entre los protagonistas de la anterior coalición anti-régimen haya indivi uos O 
grupos que tenían puestos de autoridad en la estructura del viejo rupe n 
tanto, pueden disponer de recursos de información, influencia o T 8 de e 
el caso en que el cambio, continuo o discontinuo, está apoyado por las estruc ris 
administrativas, o es deseado por los mismos órganos ejecutivos de gobierno (de- 
mocráticos o no) o está provocado, o sólo sostenido, por los militares. No hace 
falta recordar lo frecuente .que ha sido históricamente el caso de una transición 
discontinua y una instauración que haya tenido como protagonistas a unidades 
militares. Además, las mismas modalidades de la transición y el tipo de régimen 
que se instaura dependen también de las posiciones políticas de los protagonistas 
en relación a los distintos problemas conflictivos. Así, los conflictos políticos cen- 


trales de la crisis del régimen anterior son cruciales, también en la transición . 


discontinua y violenta. Esos conflictos determinan las modalidades de la transi- 
ción y de la instauración, y ello porque los actores políticos llevan allí las posicio- 
nes mantenidas durante la crisis y la caída —o desarrollos y modificaciones de 
esas posiciones en la nueva situación. un n Ad m 
En un contexto internacional interdependiente, es difícil imaginar un período 
de transición en el que, en un determinado momento, no haya intervenciones O 
interferencias de alguna potencia extranjera. Muy a menudo, ya ha tenido lugar 
una intervención del exterior en el período de la crisis o para inducir la caída. 
Donde eso no se haya producido todavía y haya transición de régimen, es m 
probable una intervención exterior para favorecer la ventaja de las fuerzas y la 
instauracién del régimen, que son vistas como más convenientes y adecuadas a 
los intereses del país que interviene. Por otra parte, en la mayoría de los casos, 
son las mismas fuerzas internas las que solicitan ayudas e intervenciones de dis- 
tinto tipo a regímenes exteriores potencialmente amigos. La intervención exterior 
no sólo se acepta de buen grado, sino que a menudo es buscada y querida. — 
Por último, es evidente que, cuanto más largo sea e período de transición, 
tanto más probable será una intervención exterior, siempre por la misma ase 
que está en el fondo de la crisis del régimen: dos contendientes que no eR 
superarse tienden a implicar en el conflicto a otros actores, incluso irae n 
otras palabras, el crecimiento en intensidad del conflicto comporta también una 
extensión del mismo y puede inducir nuevos recursos del exterior. i 
De este conjunto de consideraciones se desprende que zx oe e 
modalidades de la transición es preciso considerar: el grado de ro 
discontinuidad respecto al régimen anterior; si hay recurso a la violencia; la Er 
ción de la transición; los actores y las coaliciones que están en d centro de 
cambio; el estado y la importancia de los conflictos políticos en el período anterior 
ibles intervenciones extranjeras. 
: pes de transición se cierra cuando una sola coalición de actores dn 
imponerse sobre la coalición alternativa ganando el monopolio, o al eum u 
control suficiente, de los recursos coercitivos. Tenemos asi la instauración de un 
nuevo régimen cuando una coalición de actores políticos, surgida de la transición, 
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consigue crear y hacer vigentes las normas y las estructuras que caracterizan al' 
nuevo régimen y, al mismo tiempo, los ocupantes de las nuevas estructuras de 
autoridad detienen el monopolio o, al menos, el control de la fuerza coercitiva. 
Por tanto, analíticamente cabe distinguir dos procesos propios de la instauración 
autoritaria. El primero se refiere a la construcción de las nuevas instituciones, la 
eliminación o el mantenimiento de las viejas, y está en gran manera influido por 
las ideologías, por los proyectos políticos propios de los líderes en el poder, Y la 
continuidad estructural entre el viejo y el nuevo régimen se puede constatar viendo 
qué estructuras se abolen, cuáles permanecen y Cuáles son nuevas. El segundo 
proceso se desarrolla a nivel de los actores políticos centrales que forman la coali- 
ción fundante del régimen y se refiere al desarrollo de la dinámica interna propia 
de esta coalición en relación a los diversos problemas básicos existentes y a todo 
lo que afecta al primer proceso. 

Vamos a hacer algunas precisiones acerca de la noción de coalición de actores 
fundante del régimen autoritario, o sobre la coalición dominante que está en su 
base, noción a la que ya se ha aludido. Con ese término se entiende, en sentido 
amplio, el conjunto de grupos sociales, políticamente activos, que sostienen al 
régimen en su fase de instauración o en los períodos siguientes, o también la base 
social del régimen; y, en sentido estricto, las elites, expresión directa o indirecta 
de esos grupos, que participan en la gestión gubernamental del régimen, en cuanto 
que ocupan posiciones de mando en las estructuras claves del régimen autoritario, 
El aspecto que nos interesa es que esos grupos y sus correspondientes elites forman 
una coalición a veces de hecho, y otras como resultado de un acuerdo explícito, 
consciente, acerca de las modalidades concretas de resolución de los conflictos 
políticos —por ejemplo, principalmente, sobre el conflicto de clase y todos los 
temas que se pueden remitir a él. Ese acuerdo favorece a los actores que forman 
parte de la coalición y, al mismo tiempo, excluye y margina a los demás —por 
ejemplo, campesinos u obreros antes más o menos activos políticamente a través 
de los partidos o sindicatos de clase. La marginación política se consigue gracias 
a la combinación de la represión policial, la disuasión a la participación (desmo- 
vilización), y el uso del aparato ideológico adoptado por las elites del régimen 
para su propia legitimación. La instauración autoritaria, sobre todo cuando se da 
después de un régimen democrático, suele ser el resultado de una coalición «anti- 
algo» más que para algo, es decir, una coalición negativa. Pero, como contrapat- 
tida, una coalición de este tipo puede ser más homogénea que la democrática: 
aunque no: haya un acuerdo sobre el método (no democrático), sí se produce un 
acuerdo sobre el rechazo de determinadas composiciones de fracturas, existentes. 
o sólo prefiguradas en el régimen anterior, y a veces también sobre el apoyo en 
sentido positivo de determinadas soluciones. En suma, en el momento de la ins- 
tauración la coalición autoritaria puede presentarse más homogénea y más sólida 
en cuanto que existe algún acuerdo básico, en negativo o en positivo, acerca del 
concreto arreglo de los conflictos. En cualquier caso, la coalición será tanto más 
homogénea y potencialmente sólida cuanto más amplio sea el acuerdo entre los 
distintos actores acerca de los problemas básicos. Y a su vez esto será más fácil 
si dentro de la coalición gobernante surgen como dominantes ciertas ideologías, 
principios o valores. 

La coalición es dominante en términos de recursos de coerción, de influencia, 
de estatus, concretamente utilizados por los actores presentes en la liza política 
para alcanzar sus propios objetivos. Por consiguiente, ante todo es dominante en 
el momento de la instauración del régimen. Lo que no quiere decir que desapa- 
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rezca la posibilidad de que existan otros recursos del mismo imm d Due s 
se emplean en determinados momentos cruciales. Hay que afia » a rn 
equívocos, que el predominio en términos de recursos supone tam si a nei 
ración del campo de los posibles o reales opositores al régimen y a T C is 
que lo sostiene. Por lo tanto, es siempre una noción relativa respecto a d dep 
empleados en el escenario político. Una vez instaurado el régimen, h co a 
puede modificarse gradualmente, en el sentido de que se margine a los ac : 
minoritarios o en cuanto que algunos actores adquieren mayor preeminencia 2 i 
otros, después de las vicisitudes que caracterizan a la instauración o como reflej 
i tecimientos exteriores. 
a bns pns regímenes se puede encontrar una tendencia general e pis 
sición de una relativa preeminencia por parte de los actores iip ri se 
la burocracia, el mismo ejército, en detrimento de los actores sociales pol pos 7 
activos, sobre todo en el momento de la instauración. Este proceso se ha opm 
como autonomización del estado y consiste.en el hecho de ae m ins oe 
el régimen, aparecen otros intereses, nuevos, volcados princip ic e ie ae 
nimiento. Esos intereses se refieren precisamente, siempre y ante 8 o, a os A 
institucionales que ligan su propia existencia y los privilegios a ma GE ! 
sese, por ejemplo, en el ejército y en las ventajas E sociales q d 
después de la instauración autoritaria— a la persistencia del régimen, n in 
en menor medida a los intereses industriales o agrarios Sy i à mante ds 
régimen a condición de obtener satisfacción a sus propias deman iur ud s 
sea en el sentido de tener bajo control a obreros y campesinos y alejar bra 
puesta amenaza comunista. Estas ültimas observaciones permiten ar e y 
jor la posible dinámica conflictual que puede aparecer más tarde ae e 
coalición dominante entre actores institucionales y actores sociales, politicam 
incluida la Iglesia. UN m 
En dar la etica teórica que acabamos de indicar, hay que añadir 
otro aspecto más. Ante todo, no hay que considerar a los diferentes in me 
forman parte de la coalición como fijos en sus posiciones: no e e cam a 
con el tiempo su actitud hacia los otros actores o hacia la co spo) sino q E 
tambión pueden cambiar los contenidos de sus posiciones políticas y A dy 1 
mandas. Además, el análisis de los casos demuestra la importancia, sobre s 
en la fase de cambio, de los actores —más o menos consistentes, de p o 3 
masa— en posiciones ambiguas y marginales respecto. al régimen. Por ültimo, A 
distinción entre actores institucionales y sociales, políticamente relevantes wis 
que otras distinciones, que acabamos de hacer o que se harán, y que qe es 
analíticamente— no se puede llevar más allá de ciertos limites, eS o us 
propios específicos intereses adquiridos, por ejemplo, los militares y la Ud A 
no viven ni actúari en el vacío en cuanto que, por un lado, forman parte a 
misma sociedad y, por tanto, tienen estrechos lazos al menos con las eie me a 
y, por otro lado, a través de su actividad tienen conciencia de los problemas p 
ve ears difícil decir cuáles son concretamente los actores principales 
]a instauración, como antes lo han sido de la transición, cuáles son los tiempos y 


modalidades de ese proceso, cuáles son las instituciones autoritarias que se esta- 


biecen y cuáles, por tiltimo, las políticas adoptadas y llevadas s idi 
cuanto a la duración temporal, las modalidades y las principales instituc = 
políticas tenemos que volver a insistir en que se puede dar una po muy eis 
.de variantes. Los tiempos de la instauración pueden ser más o menos largos, segú 
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las situaciones concretas. Se puede plantear la hipótesis de que la instauración 
durará tanto más cuanto más amplios y profundos sean los cambios’ políticos 
—por ejemplo, en las instituciones— queridos por la coalición que está en la base 
del nuevo régimen. Las modalidades están en relación con las de la transición, 
aunque sin duda una de las formas más repetidas, al principio de la instauración, 
es el recurso a un golpe de estado militar con todo lo que ello implica (violencia 
y politización anterior y posterior de los militares). En cuanto a las instituciones 
que se establecen sólo cabe remitir a los apartados anteriores de este capítulo 
sobre modelos autoritarios. Por áltimo, las políticas adoptadas y aplicadas también 
pueden ser muy diferentes, pero: a) están ligadas a los conflictos políticos funda- 
mentales, que ya hemos citado; b) dependen también de los actores que forman la 
coalición dominante, o del predominio de determinados actores Sobre otros. 


9.. De la instauración a. la consolidación 


Se puede considerar terminada la instauración cuando una coalición de actores 
políticos tiene ya el monopolio del terreno coercitivo, ha entrado con ocupantes 
propios en los principales puestos de autoridad, ha construido las instituciones 
características del nuevo régimen. En síntesis, la instauración consiste en la toma 
del gobierno y termina cuando ésta se ha realizado. El siguiente momento es la 
toma del poder, es decir, en este sentido, la consolidación. Este segundo término 
se puede definir como el proceso por el cual la coalición de actores políticos, 
dominante en el nuevo régimen, se ajusta, ampliándose o restringiéndose, y se 
refuerza: a) completando la obra de destrucción de algunas estructuras del viejo 
régimen y/o de transformación de las viejas estructuras según las modalidades, 
los programas y las ideologías queridas por los nuevos líderes en el poder y/o 
completando la obra de creación de estructuras y normas nuevas; b) expandiendo 
y perfeccionando el dominio gubernamental sobre recursos coercitivos; c) alcan- 
zando la autonomía y, tal vez, la eficacia de las decisiones y la efectividad de las 
nuevas estructuras; y, eventualmente, d) ampliando y acrecentando el grado de 
legitimidad interna e internacional del nuevo régimen ?, En un cierto sentido, con 
la consolidación se comienza a recorrer al revés el proceso seguido pasando de la 
crisis a la caída, a la transición, a la instauración: del recurso a la violencia y del 
uso casi exclusivo de los recursos coercitivos se vuelve a la importancia de otros 
aspectos, como la legitimidad, la eficacia y la efectividad, 

Podemos precisar en seguida que las modalidades de la crisis, de la caída 
—si se da—, de la transición y de la propia instauración van a condicionar la 
consolidación, sobre todo, desde la perspectiva del recurso a la violencia. Si la ins- 
tauración es el resultado de un amplio recurso a medios coercitivos, será mucho 
más difícil para los nuevos gobernantes alcanzar la legitimidad entre los estratos 
políticos derrotados, y mayor será la oposición, más duro el recurso a la represión, 
Por el contrario, un menor recurso a la violencia permite a los nuevos gobernantes 
enarbolar la bandera de la continuidad y también atraerse mejor y persuadir a los 
grupos políticos que han permanecido fuera de la contienda. Menor será la oposi- 
ción y, por consiguiente, menor la necesidad de recurrir a la represión. 


18 Cfr. cómo se ana 


liza el mismo proceso en el capítulo 3, a propósito de los sistemas 
democráticos. 
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(Qué condiciones hacen más probable el éxito de una instauración autoritaria 
y su correspondiente consolidación? Contemplando preferentemente las experién- 
cias de América Latina, encontramos la presencia repetida de los siguientes facto- 
res: a) un elevado grado de fuerza organizativa y unidad ideológica de los actores- 
autores de la instauración; b) un bajo desarrollo de las estructuras de partidos 
y de grupos de interés en el período anterior; c) una situación de movilización y 
polarización política, que si es acentuada tiene resultados negativos para el corpo- 
rativismo inclusivo y positivos para el exclusivo; d) un escaso desarrollo de una 
legislación asistencial anterior por la ausencia, o casi, de reformas sociales ante- 
riores (esta variable no siempre es importante); e) predominio del régimen en la 
relación entre recursos coercitivos, económicos y simbólicos detentados por él, y 
las demandas surgidas de la sociedad civil ”. Téngase en cuenta que, independien- 
temente del fracaso o del éxito de la instauración, los factores b), c) y d) tienen 
que considerarse en referencia a la «herencia» del régimen anterior y a las moda- 
lidades de la transición. El factor a) afecta de manera específica a dos importantes 
aspectos de la coalición fundante del régimen; y el factor e) es importante en la 
instauración. n 

Instauración y consolidación son claramente distinguibles en e] plano analítico, 
Hay una clara y neta diferencia entre el primer momento y los siguientes, propios 
de la consolidación: entre una fase en que ciertas coaliciones, formadas hace poco, 
tienen carácter de provisionalidad y el objetivo más limitado de la toma del go- 
bierno, y una fase posterior en la que esas coaliciones, si no se rompen pronto, 
tienen que reforzarse y dar a luz un régimen que funcione. Sin embargo, a lo 
inequívoco de la distinción analítica no corresponde una diferencia tan clara en 
el plano empirico. Sobre todo es dificil desintrincar el proceso de instauración 
de la primera fase de la consolidación. ^ i 

En estas fases iniciales, sobre todo tras una profunda crisis y un largo período 
de transición, el primer problema de los gobernantes autoritarios puede seguir 
siendo todavía el de completar el control del terreno coercitivo. Esto supone el 
asentarse o el mantenimiento de estrechas relaciones entre los gobernantes auto- 
ritarios, que pueden ser —y lo son con frecuencia— militares, y los propios mili- 
tares. Además, se trata de perfeccionar los aparatos represivos del régimen, creando 
—donde no existan aún— las correspondientes estructuras, como la policía polí- 
tica y otros cuerpos paramilitares. Al mismo tiempo, hay que lograr un cierto 
grado de efectividad, es decir, que los gobernantes tienen que ser capaces de hacer 
ejecutar las decisiones que se tomen. Este ‘objetivo se persigue incidiendo sobre 
la estructura administrativa, a veces, pero no siempre, transformándola y reestruc- 
turándola completamente con nuevos criterios. Sin embargo, podría producirse 
también una sorprendente e inesperada respuesta positiva de los funcionarios del 
viejo régimen. Una reacción así es tanto más probable cuanto menores hayan sido 
los cambios realizados y/o si los nuevos gobernantes ocupaban ya antes posiciones 
de autoridad en el viejo régimen. » 

Los nuevos gobernantes, a la vez que proceden a la formación ya la efectiva 
toma de posesión de las estructuras citadas, en algunos regímenes también proceden 
a la creación de otras estructuras. Se trata de las estructuras de legitimación, de 
todos aquellos órganos cuya tarea principal es el control de la comunidad política 
y la creación de legitimidad para el régimen, y cuyo efecto es también el de reducir 
el recurso abierto a la represión. Las estructuras de referencia son principalmente 


7? STEPAN, À., The State and Society..., op. cit., capítulo 3. 
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los partidos únicos y los sindicatos verticales, a los que se pueden añadir toda 
una serie de organizaciones colaterales. Algunas de estas organizaciones —por 


_ ejemplo, el partido— podían estar presentes ya en el régimen anterior. En ese 


caso estarían probablemente entre los principales protagonistas del cambio de 
régimen. Si, por el contrario, se trata de organizaciones creadas en el momento 
de la instauración, en la fase de consolidación el problema está en hacerlas fun- 
cionantes y, eventualmente, precisar su papel. 

¿Cuáles son las principales modalidades a través de las cuales las citadas 
estructuras de legitimación tratan de conseguir la legitimidad? Ante todo, los 
procesos de socialización que afectan a las nuevas generaciones, y de resocializa- 
ción, que en cambio afectan a las generaciones formadas en el viejo régimen. 
Estos dos procesos (también a través de los medios de comunicación) están diri- 
gidos a realizar, respecto a la comunidad política, una especie de educación y de 
reeducación en los valores y creencias adoptados por el régimen. Si tienen éxito 
producen la aceptación espontánea de los programas políticos, de las instituciones 
y de las decisiones, en que se concretan las ideologías, las creencias o los valores 
compartidos por la coalición dominante. Es necesario, por otra parte, precisar que 
esta obra de socialización también se lleva a cabo mediante agentes o estructuras 
que tradicionalmente realizan estas tareas, como la escuela. Estas estructuras, que 
ya existían en el viejo régimen, se convierten ahora en tierra de conquista para 
los nuevos gobernantes. Por otra parte, a veces es normal en ellas, como antes 
en las estructuras burocráticas, que puedan subsistir resistencias al nuevo régi- ' 
men, Socialización y resocialización entran dentro de un proceso más amplio 
que llevan a cabo las estructuras que examinamos: la movilización desde arriba. 
La estructura que por antonomasia cumple esta tarea de activación a la partici- 
pación controlada es el partido único con su organización, sus cuadros, sus mili- 
tantes, su actividad coordinada desde el centro y ramificada a nivel local. 

En un régimen autoritario con menor capacidad o voluntad represiva, incluso 
instaurado tras una profunda crisis/caída y/o un largo período de transición, y - 
precedido de una fuerte polarización política, es muy frecuente encontrar una 
política de desmovilización que coexiste con la movilización desde arriba. Se trata 
de una contradicción sólo aparente. De hecho, la desmovilización consiste funda- 
mentalmente en obligar a un grupo movilizado —en nuestra hipótesis, con un 
contenido anti-régimen autoritario— a someterse a la estructura normativa del 


. nuevo régimen *, Grupos sociales subalternos, pero antes activos en política, y que 


podrían ser là base de apoyo de una consistente oposición anti-régimen, son em- 
pujados de hecho a la reintegración en el régimen obligándoles o sometiéndoles 
a la apatía o la indiferencia política. Así pues, la desmovilización, a diferencia de 
la movilización desde arriba, no está destinada a crear un consenso activo, o legi- 
timidad, sino que es una acción de neutralización de los opositores al régimen. 
A diferencia de la movilización, que se dirige a toda la comunidad política, y 
sobre todo a los jóvenes y a los miembros más indiferentes, la desmovilización se 
dirige sobre todo a los opositores. La movilización se realiza a través de las estruc- 
turas de legitimación, la desmovilización en gran parte a través de estructuras 
claramente coercitivas. Y no hay incompatibilidad entre los dos procesos porque 
ambos tienen como objetivo —aunque con diferentes medios— la consolidación: 


80 GERMANI, G., Fascismo, autoritarismo..., op. cit., capítulo 8. 
él GERMAM, G., Sociologia della modernizzazione, Bari, Laterza, 1971, p. 102. 
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donde no llega la persuasión, que caracteriza la movilización, llega la amenaza 
o el uso de la fuerza que caracteriza a la desmovilización. 

Junto a la desmovilización que hemos descrito y que es compatible con la 
movilización desde arriba, existe otro tipo alternativo: es la desmovilización enca- 
minada a reducir a la apatía y a la no participación a los mismos sostenedores de 
masa del régimen, incluso a los más convencidos y sinceros. Allí donde no existen, 
no se quieren o no se consiguen crear eficaces estructuras de control de la parti- 
cipación, una masa movilizada, que incluso ha servido en la fase de instauración, 
después podría crear problemas. Tras un espontáneo proceso interno, aquella 
masa (o una parte de ella) puede transformar su propia participación de pasiva 
en activa, amenazando así con condicionar y controlar a los líderes en el poder, 
bien mediante demandas que no les son gratas, o impidiendo que los objetivos 
del régimen, proclamados originariamente, se modifiquen. De aquí el recurso a 
la desmovilización, que también en este caso —como en el anterior— tiene una 
componente básica de coerción. 

Si algunas estructuras políticas, creadas o transformadas por los gobernantes 
autoritatios, desarrollan principalmente un papel de legitimación, una actividad 
en ese sentido puede ser llevada a cabo también por otras estructuras, como, por 
ejemplo, la Iglesia y sus organizaciones colaterales V, Hermet analiza a fondo la 
posición de las organizaciones religiosas en los regímenes autoritarios, Estas pue- 
den desempeñar un papel dominante, dominado o prioritario. La Iglesia puede 
ser directamente uno de los actores principales de la coalición dominante en el 
régimen. En ese caso, en la fase de consolidación, a través de sus órganos y sus 
organizaciones colaterales, desempeña no sólo funciones de reclutamiento y de 
dirección política, sino también funciones de legitimación política general. Preci- 
samente porque la Iglesia es la única, o casi, estructura social que los gobernantes 
autoritarios no quieren o no pueden destruir, adquiere una importancia política 
notable también para esos gobernantes, dispuestos a muchas concesiones con tal 
de tener su apoyo. 

La instauración y la primera fase de la consolidación ya dejan entrever cuáles 
son los actores que están detrás de un nuevo régimen autoritario, En muchos casos 
la exigencia del control del terreno coercitivo hace de los militares y/o de las 
organizaciones paramilitares existentes uno de los principales actores, También la 
Iglesia es con frecuencia un actor central en el juego político autoritario, Otras 
estructuras de legitimación, como los partidos o los sindicatos, pueden adquirir un 


"papel autónomo propio. Así Huntington ® pone de relieve cómo precisamente los 


intereses del partido único pueden llegar a ser, tras la instauración y con el avance 
de la consolidación, distintos y contrapuestos a los de los mismos gobernantes 
autoritarios. De hecho, mientras el grupo gobernante trata de consolidar el régi- 
men, ampliando su propio poder y confiando en las fuerzas que forman la coali- 
ción dominante, el partido puede perseguir sus propios intereses políticos secto- 
riales que creen conflictos y dificultades dentro de la misma coalición, 

Al tratar de la instauración y de la primera fase de la consolidación no se ha 
hecho alusión a los distintos actores posibles de base socio-económica. Su impor- 
tancia, su consistencia y el papel que desempeñan varían de un régimen a otro 
y sólo se pueden establecer mediante el análisis de las fracturas presentes en ese 


à Pluralisme Limité, en «Revue Française de Science Politique», 23, 1973, pp. 467-468. 
8 HUNTINGTON, S. P., y Moore, C. H., Authoritarian Politics in Modern Society, Nueva 
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momento en el sistema político. El tema, por tanto, se ha dejado a un lado a 
propósito. Sin embargo, bastará remitir a los apartados en que se trata de los 


.modelos autoritarios. 


La segunda fase de la consolidación se puede caracterizar básicamente por 
dos procesos: la búsqueda de la legitimación y el reforzamiento de la coalición 
dominante a través de decisiones. En uno y otro caso, la variable determinante 
viene dada por decisiones sustantivas, más o menos cruciales, tomadas por los 
líderes o por el grupo en el poder. En algunas decisiones tomadas en esta fase, 
sobre problemas que afectan a los principales conflictos existentes en el momento 
de la caída del régimen anterior, la efectiva solución de los problemas sobre el 
tapete puede adquirir una importancia secundaria. Se trata de decisiones princi- 
palmente dirigidas a conseguir legitimidad, a lograr que se acepte más y mejor 
al régimen. También pueden ser decisiones destinadas a implicar en el apoyo al 
régimen a eventuales grupos concretos.que hari permanecido al margen del cambio 
(no de opositores) cuyo apoyo consideran importante los gobernantes autoritarios. 
Esta política puede llevar también a la ampliación de la coalición dominante —en 
relación a la de la fase de instauración— y, por lo tanto, traducirse en una política 
de cooptación de otros actores en la coalición dominante. 

Este aspecto de la consolidación muestra un elemento importante: la formación 
de sólidos lazos entre actores políticos y actores sociales es un aspecto decisivo 
para el éxito de la consolidación. Más en concreto, durante la instauración puede 
existir todavía un alto grado de fluidez en las relaciones entre actores políticos, 
protagonistas de esa fase, y actores sociales, debido también a la existencia de 
una menor polarización social. En ese caso, durante todo el período de consoli- 
dación los actores políticos intentan superar esas incertidumbres y fluidez en sus 
conexiones con los actores sociales, bien a través de las estructuras de legitimación 
citadas o a través de esas decisiones que hemos mencionado antes, o de otras a 
que nos referiremos a continuación. ; 

El otro proceso —probablemente más importante para el futuro desarrollo 
del régimen— se refiere a decisiones cuyo objetivo primordial es el refuerzo de la 
unidad de la coalición que está en la base del nuevo régimen. De las modalidades 
de su desarrollo y éxito depende en gran medida la consolidación. Probablemente 
los primeros temas ciuciales que surgirán serán los que estaban en los orígenes de 
la crisis del régimen anterior. Ahora podrá resultar más fácil decidir, gracias a la 
mayor capacidad represiva del régimen autoritario. Además, tomar esas decisiones 
refuerza notablemente a la coalición dominante, en cuanto que da conciencia a 
sus Componentes de participar en un juego a la postre positivo y remunerativo 
para todos. Demostrar la eficacia en las decisiones y la efectividad de las nuevas 
instituciones lleva a los actores coaligados a reforzar su propia unidad, No se debe 
olvidar, sin embargo, que los procesos más específicos que acabamos de considerar 
contribuyen también a un desarrollo en una dirección sólo aparentemente dife- 
rente: aquella autonomización del estado de que ya hemos tratado, que confiere 
mayor fuerza a las instituciones políticas precisamente respecto a los actores socia- 
les que las apoyan; en este sentido contribuyen también a la consolidación. 

Los momentos de pausa o de involución del proceso de consolidación provie- 
nen sobre todo de la aparición de desacuerdos en el interior de la coalición domi- 
nante, que no se centran tanto sobre las estructuras políticas como sobre las deci- 
siones sustantivas que hay que tomar, o sobre las modalidades de recomposición 
de las fracturas fundamentales en ese período histórico. Precisamente en la fase en 
que se deben tomar las decisiones, que tendrían que reforzar la coalición domi- 
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nante, puede ocurrir lo contrario: no sólo que la coalición no se refuerce ni se ` 


estabilice, sino que se lacere. El conflicto se puede superar por la mediación de 
uno o más líderes, o puede llevar a la salida de algunos actores y, eventualmente, 
a la entrada de otros en la coalición. Puede tratar sobre una cuestión crucial o 
sobre distintos temas a la vez. Puede tener resultados y duración distintos según 
los casos. Lo importante es observar que la toma de las primeras decisiones sustan- 
tivas es también el verdadero banco de pruebas de la coalición fundante del 
régimen. Es en este test donde se ve si entre los distintos actores de la coalición 
es posible y, recíprocamente remunerativo mantener una alianza. Por supuesto 
que los aspectos ideológicos y otros factores específicos y contingentes pueden 
modificar notablemente la racionalidad —que se presupone— del comportamiento 
de los actores en coalición. En todo caso, sólo si se supera con éxito ese momento 
todo el proceso tendrá una andadura lineal, si no, surgirán complicaciones cuyos 
resultados son imprevisibles. 

Desde la.instauración y el comienzo de la consolidación se plantea otro pro- 
blema para el régimen: la búsqueda del reconocimiento internacional. El hecho 
de que el- nuevo régimen sea reconocido como sujeto de derecho internacional 
puede ser utilizado por los gobernantes autoritarios como un instrumento poste- 
rior, aunque secundario, de legitimación con fines internos, sobre todo hacia los 
indecisos y los indiferentes. A veces, el reconocimiento internacional supone algo 
bien distinto de un acto formal. Es sólo la parte más visible de una relación que 


se ha establecido entre los gobernantes autoritarios del nuevo régimen y los líderes: 


de otros países, y que se conecta en la transferencia de recursos a los nuevos líde- 
res. Una interferencia de este tipo es tanto más probable cuanto más sea el régimen 
autoritario —instaurado o en vías de consolidación — una potencia menor O secun- 
daria, y por tanto más sujeta a condicionamientos externos. 

Una manera bastante segura de evaluar el mayor o menor éxito de los gober- 
nantes en llevar a término la consolidación es mirar el tipo, la amplitud y la 
intensidad de las oposiciones existentes después de que los procesos de consoli- 
dación han funcionado durante un cierto período ". Al término del período de 


consolidación, a los opositores irreductibles del régimen (tanto más numerosos ` 


cuanto menor haya sido la actividad y/o la capacidad represiva) se unen todos 
aquellos que en su caso hayan podido salir de la coalición dominante y que, por 
tanto, están descontentos con la manera en que se ha consolidado el régimen. 
Hacia los primeros —los opositores en el régimen— la única posibilidad que tie- 
nen los gobernantes autoritarios es recurrir a una mayor represión. Hacia los 
‘segundos —normalmente, opositores del régimen—, junto a la represión y la des- 
movilización se puede seguir intentando lograr la legitimación. De hecho, los 
gobernantes autoritarios tienen el control completo de los medios de comunicación 
de masas, o sea los medios para dar publicidad a los éxitos, para ocultar los fra- 
casos y la oposición efectivamente existente. 

Una observación final. Todo este apartado se ha centrado en las modalidades 
y los aspectos principales de la consolidación autoritaria en regímenes civiles 0 
civiles-militares. Ha dejado a un lado de modo consciente el problema referido 
a los regímenes militares. En esos regímenes las posibilidades de consolidación 
están ligadas al hecho de gobernar una sociedad poco desarrollada y articulada 
incluso en economía. Pueden lograr dotarse de alguna ideología legitimadora, in- 
cluso de tipo religioso. Pero los aspectos centrales y distintivos se refieren, por 
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un lado, al mantenimiento de la unidad, el orden y la jerarquía en el interior de 
la institución militar y, por otro, el dotarse de aparatos represivos eficaces. Sobre 


` todo el primero de los dos objetivos no es fácil de realizar en cuanto que la poli- 


tización de los militares facilita las divisiones internas o la aparición del facciona- 
lismo 9. Se trata, pues, de regímenes donde la consolidación es más difícil y, nor- 
malmente, mayor la inestabilidad, atin con las diferencias ya puestas de relieve. 


10. Persistencia y crisis 


La consolidación autoritaria se puede considerar sustancialmente terminada 
cuando, completada la construcción de las instituciones, la coalición dominante 
se ha dado un determinado ordenamiento. Puesto que en el proceso de consolida- 
ción puede haber pausas, involuciones o quiebras, los resultados de Ia consolidación 
pueden ser tres: crisis, persistencia inestable, persistencia estable. El segundo y el 
tercer resultados están anclados a dos condiciones: a) el grado de ajuste, reforza- 
miento y amplitud de la coalición dominante; y b) el grado de legitimidad a nivel 
de masa, pero sobre todo de eficacia de las decisiones y efectividad también en el 
plano de la represión alcanzada por el régimen. Si el régimen tiene desórdenes 
civiles, oposiciones fuertes, problemas cruciales sin resolver, y sobre todo si en 
el interior de la coalición dominante existe un conflicto acerca de las maneras de 
recomponer las fracturas fundamentales y, además, los mismos actores políticos 
apenas disponen de recursos coercitivos y de influencia suficientes para mantener 
el régimen, entonces nos encontramos decididamente frente a una consolidación 
débil, cuyo resultado es la persistencia inestable. En caso contrario, la consolida- 
ción es fuerte y la persistencia estable. Por supuesto que hay toda una serie de 
resultados intermedios, que suelen ser los más frecuentes. En la figura 4.3 se 
puede ver un esquema rápido e indicativo de los aspectos principales discutidos 
hasta ahora. | 

La crisis autoritaria puede llegar, tras el proceso de instauración, a mostrar 
la quiebra de la consolidación o bien puede acaecer muchos afios después. Las 
principales diferencias entre las dos posibilidades residen, por una parte, en las 
diferentes causas y, por otra, en las distintas modalidades de desarrollo de la mis- 
ma crisis. Descartando aquí otras hipótesis más abstractas y menos frecuentes, la 
hipótesis central de que podemos partir es que se dan las condiciones para la crisis 
autoritaria cuando la coalición dominante que está en la base del régimen se res- 
quebraja y, después, se rompe; o, con otras palabras, cuando falla el pacto, más 
o menos explícito y siempre sobre problemas sustantivos, que está en la base del 
régimen autoritario. Tenemos que precisar y articular esta hipótesis. 

Ante todo hay que prestar atención a las conexiones entre los actores de la 
coalición, al proceso de institucionalización que se puede haber producido en 
el régimen y a la consiguiente autonomización de las instituciones estatales res- 
pecto a algunos actores —sobre todo grupos sociales políticamente relevantes— 
de la coalición. Si es fácil suponer que las instituciones buscan su consolidación, 
ello a menudo comporta que las elites institucionales —militares y/o burocráti- 
cas— tiendan a separarse de los otros actores de la coalición haciéndola menos 
cohesionada. Esto tiene consecuencias limitadas si el régimen se ha institucionali- 


8 Pasquino, G., Militari e potere in America Latina, Bolonia, Il Mulino, 1974, pp. 260 y 
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Fic. 4.5.—Dinámica de la instauración y consolidación autoritaria: esquema conceptual, 


zado verdaderamente y ha logrado un control completo del terreno coercitivo e, 
incluso también, una cierta legitimación de masas o un apoyo pasivo o, incluso, 
una apatía generalizada. Esta posibilidad no es, sin embargo, frecuente, por ejemplo, 
en países de América Latina. En cambio es más frecuente que las coaliciones sean 
poco cohesionadas, fluidas y, desde esta perspectiva, débiles en el plano de los, 
recursos; que se creen situaciones de contrastes objetivos de intereses en el ud 
de ellas, que se debiliten después y los pactos sustantivos que están en la base e 
esas coaliciones se conviertan en algo ambiguo; que, sobre todo, entre los mismos 
actores institucionales —los militares en especial— haya divisiones y posibles 
diferencias incluso acerca de las políticas básicas. Esto es tanto más cierto 
cuando para el régimen es difícil lograr una legitimación de masas propia y d 
noma, puesto que los grupos sociales de clase. media y obrera ya han conocido 
experiencias de una organización propia y participación política de tipo democrá- 
tico. En este caso los gobernantes autoritarios pueden intentar una legitimación 
pseudodemocrática mediante elecciones manipuladas, referéndums coercitivos O 
n a de este tipo, ¿cuáles son las «causas» de la crisis autoritaria? 
Si el régimen se ha consolidado, entonces habrá que mirar a factores de i 
plazo y, adicionalmente, a aspectos de corto y medio plazo. Si, en cambio, no : 
ha producido esa consolidación, el análisis empírico privilegiará En it 
el corto y medio plazo. Respecto al primer conjunto de factores las hipótesis má 

importantes son las tres siguientes: 
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Primera hipótesis: si se producen transformaciones en la estructura, en la con- 
sistencia y, después, en las opciones y preferencias de los grupos sociales y econó- 


' micos que forman la coalición dominante, entonces tenderán a modificar esa 


coalición. 
Segunda hipótesis: esas modificaciones pueden llevar a la salida de la coalición 
de algunos actores que pasarán a ser opositores activos o pasivos del régimen; y/o 
a tensiones internas, contrastes y demandas de adaptación del mismo régimen. 
Tercerd hipótesis: las transformaciones Socio-económicas pueden dar mayores 
recursos de influencia y coercitivos a nuevos actores, excluidos de la coalición 
dominante, que podrán movilizarse contra el régimen. 


Hay que mirar a las principales transformaciones socio-económicas y tener 
en cuenta todas sus consecuencias a nivel de coalición dominante y de estruc- 
turas políticas. 

En el medio y corto plazo la ruptura o la erosión gradual, progresiva de la 
coalición dominante puede ser debida al menos a cuatro fenómenos. 


Primero: divisiones en el interior de las fuerzas armadas, simplemente a causa 
de luchas personales de poder o bien por una alternancia de liderazgo o incluso 
por diferencias ideológicas o de objetivos surgidas en el interior de la institución 
militar o, por último, a las dificultades concretas que comporta la realización de 
determinadas políticas %, A propósito de la desintegración del grupo gobernante, 
Finer señala acertadamente las posibilidades de división, las tensiones y los pro- 
blemas que derivan del hecho de que un grupo de militares, los que están en el 
gobierno, adopte posiciones que a la larga pueden llegar a ser muy distintas de 
las de los militares que permanecen en los cuarteles 9 . Esa posibilidad de divisio- 
nes Obviamente se da con menos frecuencia en el caso de un régimen con militares 
gobernantes en que gran parte de la institución, a distintos niveles y con tareas 
diferentes, está implicada en la «administración» del mismo régimen. Pero-se da 
tanto en los otros casos de régimen militar como en los regímenes civiles-militares 
(con militares gobernantes). Por último, hay que tener presente que en caso de 
fracaso de las políticas económicas o en otras situaciones similares que ponen 
en discusión la misma unidad o la cohesión o incluso la reputación de los militares, 
éstos pueden proceder al desenganche, precisamente para salvar esos «valores» 
que condicionan y limitan fuertemente su propia manera de hacer política, 


Segundo: divisiones entre las fuerzas armadas, en conjunto, y los otros aktores 
civiles de la coalición, en cuanto que las primeras quieren afirmar su propio domi-- 
nio en el interior de la coalición o bien porque para ellas las políticas impuestas 


` por los civiles son inaceptables en cuanto que, por ejemplo, no logran alcanzar 
` los fines de orden y estabilidad queridos por las mismas fuerzas armadas, o por- 


que los objetivos parecen alcanzados y los militares ya no están dispuestos a so- 
portar o a hacer soportar los costes económicos y humanos de esas políticas. Estos 
dos factores pueden empujar a los militares, en determinadas situaciones, a recon- 
siderar los costos y los problemas de su presencia en la política y a quitar el 
apoyo al régimen o bien a retirarse de responsabilidades directas de gobierno en 


% Dix, R. H., The Breakdown of Authoritarian Regimes, en «The Western Political Quar- 


terly», 35, 1982. 


87 Finer, S. E., The Man on Horseback, op. cit., pp. 176-177, 
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clertas condiciones que satisfagan sus demandas fundamentales y les garanticen 
inmunidad respecto a la actividad represiva que han llevado-a cabo. 


Tercero: distanciamiento de las elites civiles de la coalición dominante en cuan- 
to que fracasan las políticas lanzadas por el régimen, sobre todo las políticas econó- 
micas, o bien en cuanto que parece maduro el momento para realizar otras políticas 
que prescindan del condicionamiento, a veces en sentido demasiado nacionalista, 
de los mismos militares. Esta «causa» concreta por supuesto es más probable allí 
donde exista una estructura económica industrial más desarrollada y un grupo más 
fuerte de burguesía capitalista, al principio participe de la coalición de apoyo del 
régimen. Y de hecho ello se reconoce en el trasfondo de las crisis de algunos países 
latinoamericanos, como Brasil, Argentina y Uruguay o incluso Perá y en otros pai- 
ses en años menos recientes (la caída de Pérez Jiménez en Venezuela en 1957) *, 


Cuarto: una guerra perdida, que puede avivar las divisiones en el interior de 
las fuerzas armadas o bien llevar al distanciamiento de las élites civiles de los 
militares, que quedarían así aislados incluso a nivel de masa, donde el apoyo o la 
oposición pasiva o incluso la apatía podrían transformarse en oposición abierta 
e intensa. En este caso, con frecuencia, son otros militares los que, para mantener 
o reconstruir la unidad, la cohesión y el prestigio de las fuerzas armadas imponen 
el abandono y llaman a los civiles al gobierno. 

En cuanto a este segundo grupo de factores conviene subrayar la extraordina- 
ria importancia que puede tener el factor internacional como variable interviniente 
decisiva para explicar tanto la crisis como, después, la caída, : 

Antes de terminar este punto, conviene subrayar que en los hechos difícilmente 
se encuentra una «causa» y no otras: es más probable el caso en que se asocian 
más de una de las razones de crisis citadas. En todo caso, puesto que el terreno 
coercitivo y los resultados de los enfrentamientos que en él se producen, por lo 
general, juegan un papel de primer plano en determinar las salidas de la crisis, 
todo lo que se refiere a militares, sus divisiones, su posible aislamiento de los 
otros actores y de la sociedad, a continuación de la acción del factor internacional, 
«pesa» más que las otras «causas». 

Pasando a analizar las modalidades de desarrollo de la crisis, es importante 
sefialar que en los regímenes instaurados desde hace tiempo y consolidados, en 
cuanto se inicia la crisis se producen algunas manifestaciones-reacciones repe- 


tidas. De hecho, esos regímenes están más preparados en el plano institucional para 


resistir a las dificultades presentes en el interior de la propia coalición dominante 
y a las presiones de la sociedad civil, mucho más limitadas y de difícil expresión. 
Su respuesta para intentar superar la crisis, resultado de aquellas transformaciones, 
va en dos direcciones: continuar con la represión de la sociedad civil y, a la 
vez, realizar aperturas democráticas, que resultarán ser sólo aparentes y de fa- 
chada. Por ejemplo, a las manifestaciones pacíficas, a las huelgas, a los mismos 
actos terroristas, al surgimiento de organizaciones sindicales y partidistas clandes- 


88 Entre los contados autores que se han ocupado de las crisis autoritarias seguidas de 
caída del régimen, Dix es el único que intenta hacer una comparación sistemática entre 
Argentina (1955), Perú (1956), Colombia (1957), Venezuela (1958), Cuba (1959), Repüblica 
Dominicana [Dix, 1982]. Las conclusiones a las que llega el autor son en parte distintas de 

- las presentadas aquí. En todo caso, Dix subraya: los fracasos en el plano económico, la des- 
legitimación del régimen, la erosión de la coalición que inicialmente sostenía el autoritarismo, 
el papel de los militares y su disolución política, el aglutinamiento de la oposición, la dimen- 
sión internacional, garantías de salvación para los sostenedores del régimen en crisis. 
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tinas y todas las actividades de propaganda, o sea a la movilizacién politica de 
la sociedad civil y, más en especial, sobre todo de los estudiantes y obreros —si 


se da tal fenómeno—, el régimen reacciona con despidos de los puestos de trabajo, 


arrestos, la creación de tribunales especiales, con la tealización de los correspon- 
dientes procesos políticos, leyes especiales antiterrorismo, proclamación del estado 
de emergencia a nivel local o nacional, una rigurosa censura de prensa. Al mismo 
tiempo, se aprueba toda una legislación que promueve sólo cambios de fachada 
y una aparente liberalización que no modifica la sustancia del régimen. 

Retomando el hilo del análisis acerca de las modalidades posibles de la crisis 
autoritaria, hay que hacer otras observaciones. Es preciso distinguir entre el caso 
en que la crisis sigue, a pesar de todo, durante un tiempo largo, y el caso en que 
lleva a la caída del régimen y a su transformación. Si bien no es necesario dete- 
nerse en aclarar la diferencia intuitiva entre el proceso de crisis y el de hundi- 
miento, más oportuno parece subrayar otros aspectos y manifestaciones de la crisis 
y de las condiciones añadidas —pero indispensables— que pueden llevar a la 
salida del régimen autoritario. 

Independientemente de las razones, la ruptura de la coalición dominante de 
apoyo del régimen tiene consecuencias y manifestaciones también a nivel de polí- 
tica visible, La agudización del conflicto entre las elites implica una mayor dificul- 
tad de decisión, cuando no un auténtico inmovilismo, precisamente en aquellos 
sectores que fueron el origen de las disensiones y de la ruptura del pacto de la 
coalición. Las divisiones pueden profundizarse hasta hacerse incolmables; el régi- 
men puede perder posteriormente legitimación a nivel de elites (mientras que su 
legitimidad a nivel de masa ha sido siempre escasa y limitada). 

Una segunda manifestación y consecuencia de las divisiones internas a la coali- 
ción, sobre todo si incluye concretamente a los militares, puede ser una reducción 
de la capacidad represiva del régimen o bien un mayor costo en términos de deci- 
sión de la represión, sobre todo si se produce a la vez una movilización-activación 
de grupos sociales antes semi-pro-régimen o incluso un crecimiento y una organiza- 
ción de la oposición. 

, Resumiendo cuanto hasta ahora se ha dicho y recordando la definición de auto- 
ritarismo, las manifestaciones de la crisis se sustancian en una ruptura del plura- 
lismo ya no limitado y, en distintos momentos (más o menos anticipados respecto 
a la caída o a una transformación más continua y sustancialmente pactada), en un 
aumento de la movilización que el régimen ya no está en condiciones de controlar, 
y a veces, también en la afirmación de ideologías antiautoritarias. 

Se incriben en este punto algunas condiciones sin las que la crisis autoritaria 
puede durar mucho tiempo sin dar lugar a la caída del régimen o a su transforma- 
ción gradual y continua en un régimen distinto. Trato de referirme fundamental- 
mente a tres aspectos ligados entre sí y de particular importancia, conectados con 
la crisis de la coalición dominante. Ante todo, a la posibilidad de que sectores 
de la coalición dominante se distancien del régimen asumiéndo posiciones de 
desenganche y, después, incluso, posiblemente de oposición activa, En segundo 
lugar, la de que algunos grupos antes indecisos o indiferentes —por ejemplo, gru- 
pos organizados pertenecientes sobre todo a las clases medias— pasen a la oposi- 
ción activa al régimen, engrosando y reforzando a los actores de oposición más 
claramente contrarios al régimen ya existentes, y que el régimen nunca ha logrado 
eliminar completamente, o creando nuevos y distintos movimientos organizados, 
también ellos parcial o completamente contrarios al régimen autoritario existente. 
En tercer lugar, retoman vigor y se hacen capaces de mayor actividad las oposi- 
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ciones, más o menos clandestinas, más o menos extremistas, que han logrado 
resistir la represión autoritaria. Y ello ocurrirá con más probabilidad si existían 
sólidas bases sociales de oposición. Por ejemplo, y ante todo, la Iglesia o una clase 
obrera bastante fuerte, incluso con tradiciones anteriores de organización. 

No es particularmente importante cuál sea la respectiva capacidad de actividad 
y la distribución entre los distintos grupos de oposición de las actitudes y de los 
recursos coercitivos, de influencia y de presión, también con medios económicos, 
cuando comienza esta segunda fase de la crisis que pone los cimientos para la 
transformación del régimen. Adquirirá su importancia después, condicionando el 
éxito o el fracaso en la instauración del nuevo régimen, que probablemente ya no 
sea autoritario. 

En cambio, es importante que esta oposición al régimen exista, crezca y sea 


capaz de modificar las relaciones de fuerza existentes en el terreno político y, en 


suma, prefigure la posibilidad de una alternativa política sin la cual la crisis podría 
durar indefinidamente. Pero hay que añadir en seguida una especie de contraindi- 
cación, indispensable en el caso de crisis y transformación sin caída: la moviliza- 
ción debe ser tal que no asuste a los actores pertenecientes a la coalición dominante 
anterior, sobre todo a los militares quienes, por el contrario, deben ver todos los 
inconvenientes que puede acarrearles el permanecer en el gobierno en cuanto a 
posibilidades de divisiones más profundas de la organización, cuando no sencilla- 
mente de disgregación del principio jerárquico, y, por otro lado, todas las ven- 
tajas de la vuelta a los cuarteles en términos de menores responsabilidades polí- 


„ticas e incluso de prestigio social ampliado, hasta transformarse en protectores 


y garantes del cambio. En caso contrario, se podría producir el efecto de poner 
en sordina las divisiones existentes en la coalición dominante, recreando sustan- 
cialmente las condiciones que llevaron a la instauración de aquel régimen autori- 
tario y recomponiendo la coalición Y, Por una parte deben existir las premisas 
para una alternativa política; por otra, se trata de crear un delicado equilibrio 
y, después, estar en condiciones de pilotar la transformación en una situación muy 
difícil. Sobre este terreno es donde se puede evaluar la capacidad de los líderes 
para dirigir el proceso de cambio. mé 

Si se dan las condiciones generales para una transformación del régimen, deli- 
neadas hasta ahora, {qué otras cosas son necesarias además para que comience 
efectivamente ese cambio? ¿Es indispensable que ocurra un acontecimiento acele- 
rador capaz de precipitar la situación? O bien, alternativamente, ¿es suficiente 
con la progresiva, inicialmente tácita pero consciente, formación de un pacto entre 
algunos actores de la coalición dominante, la nueva oposición y sectores de la vieja 
oposición? La respuesta a tales preguntas hay que darla caso por caso. Pero se 
puede añadir que para unos líderes hábiles y decididos a llevar a buen puerto 
el cambio puede bastar el pacto inicial citado, que incluso ellos mismos han con- 
tribuido a crear. Asi se podrán aprovechar mejor posteriores situaciones favora- 
bles que.debieran crearse. : a3 

Por una parte, se produce en muchos casos un acontecimiento acelerador de 
orden interno o internacional. Por otra, se puede comprobar cómo en casi todos 
los casos hay un actor o una fracción de él que pertenecía antes a la coalición 
autoritaria y que es el que toma la iniciativa para el cambio del régimen. Aunque 


89 E] hecho de que el miedo a las reivindicaciones populares haya estado en la base del 
régimen burocrático-autoritario se pone en evidencia explícitamente por O'Donnell [1981, 
p. 112], e implícitamente por R. R. Kauffmann [1981, pp. 388 y ss.]. 
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a veces se puede constatar la discordancia entre los proyectos políticos del actor 
en cuestión y el régimen democrático resultante, el hecho sigue siendo cierto. 
En ninguno de los casos europeos o latinoamericanos más recientes la oposición 
democrática y antirrégimen asume directamente y como protagonista la. iniciativa 
del cambio, bien porque está escasamente organizada y movilizada o por otras 
razones, de tiempo y de posibilidades concretas. Además, en la mayoría de esas 
crisis la oposición democrática y civil juega un papel completamente secundario 
en el derribo del régimen. Al final, en todo caso, el régimen cae o se transforma 
porque la iniciativa de un grupo de actores o de un solo actor, dotados de recursos 
capaces de superar alguna defensa residual del régimen autoritario, ha creado una 
alternativa capaz de caminar sobre sus propios pies. 

En el caso de abdicación de los militares en regímenes militares o civiles- 
militares o en los otros casos de transición a un régimen civil democrático, el 
siguiente. problema es el de la instauración democrática, condicionada por las 
modalidades y por los otros factores relevantes en la crisis-caída o crisis-transfor- 
mación y por todos los diferentes aspectos analizados en el capítulo anterior. 
Existen, sin embargo, al menos otras dos salidas posibles que debemos considerar. 
La primera es el paso de un régimen militar o civil-militar a un régimen civil 
todavía autoritario. Este es un caso relativamente raro. Se caracteriza, primero, 
por la consolidación del anterior régimen autoritario y después por su posterior 
gradual crisis y transformación hacia otro régimen en el cual, sin embargo, las 
elites militares siguen siendo un poderoso y cualificado grupo de presión. Las con- 
diciones esenciales para que se produzca una transformación de ese tipo son por 
lo menos dos: la institucionalización del régimen que gradualmente tiene cada vez 
menos necesidad del apoyo militar, en cuanto se apoya cada vez menos sobre la 
represión y sobre la fuerza; y, después, a la vez, la voluntad política de un líder 
capaz de llevar a cabo aquel cambio que lo libera en gran parte de una «protec- 
ción» inilitar, a veces demasiado opresiva y exigente. 

El otro paso de un régimen militar o civil-militar a otro régimen, respectiva- 
mente, civil-militar o militar es muy frecuente. Surge de la división de la coalición 
dominante y de las consiguientes transformaciones en su interior, tanto en lo que 
se refiere a los actores que están directamente en el gobierno como a los que los 
apoyan. Puede ser, por ejemplo, otro grupo de militares que, tras un golpe de 
estado, se alían con grupos civiles o, por el contrario, los excluyen del gobierno. 
Si una transformación de este tipo fuera gradual en vez de estar marcada clara- 
mente por un acontecimiento como es el golpe de estado, entonces aquel cambio 
sería más difícil de sefialar y podría confundirse con una simple alternancia entre 
élites o en el interior de la misma élite gobernante. 
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Capítulo 5 


PARTICIPACION POLITICA, 
GRUPOS Y MOVIMIENTOS 


Gianfranco Pasquino 


1. Introducción 


La actividad. política se caracteriza por relaciones que se producen de formas, 
modos, con frecuencias e intensidades distintas entre individuos, grupos, asocia- 
ciones e instituciones. Estas relaciones se clasifican y analizan fundamentalmente 
dentro de la categoría de participación política. El concepto, sus procesos y sus 
diversas modalidades han adquirido, por tanto, un puesto central en el estudio 


.de la política, tanto más en un período cuajado de demandas de democratización 


que afectan a diferentes ámbitos y niveles del sistema político, Por estas razones, 
el análisis de la participación política se presenta a la vez como algo esencial para 
la comprensión de la política en la época de las masas y como particularmente 
difícil y complejo por la multidimensionalidad del fenómeno y por sus ramifica- 


: ciones. Por lo tanto, será conveniente proceder mediante clarificaciones sucesivas 


para ofrecer un cuadro matizado y exhaustivo de todos los problemas planteados 
por el fenómeno de la participación política. 


2. Una primera definición 


Cualquier definición debe delimitar el campo de investigación a la vez que 
trata de esclarecer el objeto de la investigación. Las definiciones de participación 
política son muy abundantes. Quizá sea suficiente y útil intentar una combina- 


5 ción-fusión entre aquellas definiciones que ponen el acento casi exclusivamente 


Sobre actividades de los individuos y las que subrayan la implicación psicológica 


(el interés), entre definiciones que aceptan el marco de referencia político dado - 


y las que proponen su superación, entre las que se dirigen a las formas clásicas 
de participación y las que muestran la existencia (y la importancia) de formas 
nuevas, heterodoxas, quizás anómalas. . ; 
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v 


. ‘tiga más o menos directa y 
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A través de esta complicada operación de eclecticismo, es posible proponer 


cipación política es aquel conjunto de a 


interesada en la política e informada sobre sus actividades que, sin embargo, por 
distintos motivos (entre ellos la satisfacción por la marcha de las cosas o la escasa 
confianza en sus propias Capacidades) no se activa casi nunca, ni de manera con- 
"tinua. El tema, sin embargo, es que ese público posee la capacidad de participar. 
: Dadas ciertas condiciones, ese público, ya «politizado», puede entrar en el terreno 
®de la participación política influyendo sobre las opciones y las decisiones. 
La manera, o mejor las maneras como se seleccionan los que van a decidir 
y como se influye sobre las decisiones difieren considerablemente, según los siste- . 
mas y las organizaciones políticos. Sin embargo, en todo sistema y en cualquier 
momento histórico cabe distinguir tres modalidades o conjuntos de modalidades: 
las reconocidas por las normas y los procedimientos vigentes, legales a todos los 
efectos; las no reconocidas, pero aceptables y aceptadas, si bien con importantes 
variantes y con amplios espacios de oscilación; las no reconocidas y que desafían 
las bases mismas del sistema y de su organización, con diferentes grados de ilega- 
lidad (o extra-legalidad). Los sistemas políticos muestran significativas diferencias 
en cuanto a su capacidad para absorber nuevas formas de participación, en sü 
grado de elasticidad/rigidez respecto a nuevas demandas, nuevos contenidos, nue- 


. 


“vos sujetos. 

Por último, en tanto que esas actividades y actitudes que forman parte de la 
participación política puedan ligarse con fenómenos de politización y de solidari- 
dad, de identificación y de identidad de grupo, la participación política se puede 
analizar mejor dentro de la categoría de actividades y de actitudes, de estímulos. 
y de recursos que tienen como referente a cada individuo (para después especificar 
los orígenes de esas actividades y actitudes, las motivaciones, los objetivos y las 
consecuencias que tienen en términos de grupo o, como se ha dicho, de conserva- 
ción o de cambio de la estratificación socio-política y del sistema dominante de 
valores e intereses). No se trata de adoptar una perspectiva individualista en la 
época de la política de masas, sino de partir del individuo para explicar mejor 
los procesos de formación de los grupos y de actividades a través de ellos, además 
de para captar con mayor claridad las diferencias que la existencia de algunos 
grupos (incluso especiales, como los partidos) introduce en los fenómenos y en 

, los procesos de participación política. Si después se procede, como es correcto, 


y a un intento de comparación, entonces hay que recordar que para construir un 


modelo de los complejos procesos que llevan a las decisiones políticas individua- 
les, un autor particularmente atento a la importancia de los grupos ha sugerido 
como variables importantes «los roles del individuo en sus ambientes vitales, las 
colectividades con que se identifica, las opciones disponibles en la comunidad 
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local de pertenencia y las opciones disponibles en cuanto sujeto di yn in: 


. político nacional» !. 


5. Un proceso complejo 


S SP tena politica es a la vez un fenómeno antiguo y un fenómeno re- 
2 E i sun fenómeno antiguo en cuanto que desde que se puede hablar de polí- 
pha ps actividad en comunidades organizadas existe la participación política. 
ee piel a rte está estrechamente relacionado, en su sentido 
serte, a significativos cambios socio-económicos y de la natural 
nidades políticas. Nadie pu e 
; ede poner en duda, en igü 
ene isis en , En cuanto a la antigüedad del 
; pueda hablar de participación políti ié 
gra art pacion politica también en los casos de 
le os griegas. En efecto, prescindiendo del limi ú 
ci st , el limitado número de 1 
E y en o de los 
que eran admitidos en el proceso de toma de decisiones, las características centra- 


política más amplias y eficaces, 
T edd y Sa seguir en sus detalles y evolución la problemática 
lcipación política, es cierto que muchas f izació 
dd gone is , q as tormas de organización 
en el mundo occidental (como el i 
] absolutismo) y en el d 
oriental (como el despotismo), d isi d pine 
, durante larguísimos períodos de ti j 
rient C mo), dt lempo no dejaron 
ningün espacio a la participación políti ó ici ; 
ítica. Sólo con la aparición d 
e las formas 
pc E o en el mundo occidental, y sobre todo con los primeros impul- 
sola o rs emocratización interna, es cuando se puede volver a hablar legiti- 
a E : dene M piia: Así pues, aunque se pueda afirmar que siempre 
ha ha n politica, parece correcto mantener que el fenó 
asumido sus características más específicas tras la fo DEC us 
específicas tras la formación de los E. ici 
cterís ecificas tras la | stados nacio- 
nales en concomitancia con las presiones por üna democratización sustancial y 
con oe cambios socio-económicos. : 
x es han ^ piis de variadas maneras. Las más importantes 
arse asi. En el origen de la decisión d i nú 
dez E e ampliar el número de 1 
participantes en las decisiones políti á i : 
iticas está el conflict i 
zs Ss p c o entre sectores de elites 
a poder. Siempre que el conflicto llega a ser demasiado agudo 
diio: ae a ss e y los términos tradicionales, algunos secto- 
| ratar de colocar a sus sustentadore ámbi á 
amplio y proceder a. la movilizació iti Cone ie 
vilizacién política, o lo lo mi i i 
oe Politica, o lo que es lo mismo, a incentivar 
Muri piss Msc pod de Piles en la esfera política, Este intento | 
a ruptura de las viéjas reglas y | ió 
reglas y nuevas estructu la i na 
ras, para «acomodar» la participació íti ien | 
ae es ; parücipación política, o bien | 
rdenada, á á : 
da. Los procesos más regulados, más transparentes y más; 
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1 RoxKan, S., Citizens, Elections, Parti iversi 
qr. iM e 4 : es, Oslo, ; itali 
Cittadini, elezioni, partiti, Bolonia, Il Mulino, 1982, rd E sica 
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fáciles de estudiar (y de comparar) se refieren a la expansión de la participación 
política bajo la forma de participación electoral, de concesión del derecho de voto. 

Es cierto que, como no se cansan de subrayar los autores más atentos del 
siglo pasado y los politólogos contemporáneos, la participación electoral es sólo 
una de las modalidades posibles de participación política, pero también es cierto 
que, en especial en los regímenes democráticos, sus consecuencias son inmediatas 
y significativas, en términos de influencia sobre la selección de los gobernantes a 
los distintos niveles y, en sistemas competitivos, también sobre el tipo de políticas 
que se llevarán a cabo. También es verdad que puede haber modalidades de par- 
ticipación política externas, extrañas y no relacionadas con el comportamiento 
electoral, en regímenes no democráticos y no competitivos (habitualmente defini- 
das como heterodoxas o anómalas, como los tumultos, las manifestaciones vio- 
lentas, las huelgas salvajes, todas ellas también posibles en los regímenes demo- 
cráticos-competitivos). Pero la posibilidad de ejercer el voto, junto al conjunto 
de actividades, recursos;y consecuencias que están ligadas a él; hacen del compor- 
tamiento electoral un elemento central en.el síndrome y en los procesos de parti- 
cipación política. Y, como es sabido, la experiencia clásica del constituciona- 
lismo anglosajón está marcada por el intento, esencialmente coronado por el éxito, 
de sustituir las bolas (bullets) por las papeletas electorales (ballots) como instru- 
mento para la resolución de conflictos, de contar las cabezas en vez de cortarlas. 

Si entonces se relaciona correctamente el proceso de democratización con el 

' fenómeno de la participación política, la mejor conceptualización se puede encon- 
trar en Rokkan. El gran estudioso noruego distingue cuatro umbrales institucio- 
«nales, superando los cuales se ejercita y se amplía la participación política (o me- 
jor sus oportunidades y su influencia). Nos parece útil exponer con detalle esta 
conceptualización. 

El primer umbral es el de la legitimación: ¿desde qué momento en la historia 
de la formación del Estado y de la construcción de la nación se logra un efectivo 
reconocimiento del derecho de petición, crítica y manifestación contra el régimen? 
¿Desde qué año o década los historiadores consideran que existe una defensa 
constante de los derechos de reunión, expresión e imprenta, y dentro de qué 
límites? 

El segundo umbral es el de la incorporación: ¿cuánto tiempo pasó antes de 
que a los posibles seguidores de los nacientes movimientos de oposición les 
fueran concedidos los derechos formales de participación en la elección de los 
representantes, con plena paridad respecto a los estratos del «establecimiento»? 

El tercer umbral es el de la representación: ¿cómo eran de altas las barreras 
que impedían la representación de los nuevos movimientos y cuándo y de qué 
manera se rebajaron, haciendo así más fácil la conquista de escaños en la asam- 
blea legislativa? 

El cuarto umbral es el del poder ejecutivo: ¿hasta qué punto eran inmunes 
a las presiones del legislativo los órganos ejecutivos, y cuánto tiempo fue necesario 
para que la fuerza parlamentaria pudiera transformarse en influencia directa 
sobre el proceso de toma de decisión del ejecutivo, bien a través de alguna forma 
de regla proporcional para el acceso de los partidos menores, o bien a través de 
la institucionalización de la responsabilidad del gabinete ante las mayorías par- 
lamentarias? 

Este proceso de democratización, con frecuencia largo y laborioso, normalmente 
conflictivo, se caracteriza y está acompañado por la ampliación de las oportuni- 
dades, de las instancias, de los niveles de participación, del número de partici- 
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pantes y de la influencia sobre los detentadores del poder y sobre sus decisiones 
Ello se plasma también en una interacción significativa, con características varia- 
bles, entre la dinámica de la esfera política y la dinámica de la esfera socio- 
económica. Entran así en el campo de estudio y merecen atención especial los 
procesos que giran bajo el nombre de movilización social, En el análisis de Karl 
Deutsch *, la atención se centra en las siguientes características: "D 


1) desplazamientos de población del campo a la ciudad; 2) desplazamientos 
de población del sector agrícola al sector industrial (y después al terciario); 
3) aumento de la población (y cambio en su composición); 4) crecimiento de la 
alfabetización; 5) mayor exposición a los medios de comunicación de masas, Estas 
características empujan a los individuos en el sentido de una mayor disposición 
a participar para influir en procesos y decisiones que les afectan más de cerca, en 
especial las que atañen a la esfera político-administrativa. à 

En, resumen, prescindiendo de la definición más apropiada para los distintos 
procesos, se produce, en concomitancia con los desplazamientos físicos y psicoló- 
gicos de grandes masas de individuos, un proceso de implicación en la esfera 
política. Este proceso puede definirse como participación política, cuando es de 
alguna manera relativamente espontáneo y autónomo y sobre todo cuando 'ñacé' 
desde abajo, de los propios ciudadanos y tiende a influir sobre los detentadores ' 
del póder político, y se define como movilización, cuando es, por el contrario, indu- 
cido y heterónomo, cuando refleja el intento de los detentadores del poder político 
de organizar, con los instrumentos a su disposición, el consenso y el apoyo. Sin 
embargo, hay que añadir que, en sentido técnico, movilización social es también 
el amplio proceso y el conjunto de cambios que crean muchas de las condiciones 
previas para la participación política. Así conviene detenerse en la movilización 
social, porque algunas distinciones sirven para encuadrar mejor el problema, tanto 
en lo que respecta a los individuos como en lo que se refiere a los grupos. En con- 
creto, Gino Germani * ha distinguido con acierto entre los procesos de moviliza- 
ción primaria, la ruptura de los antiguos y tradicionales esquemas de comporta- 
miento, y los procesos de movilización secundaria, el relanzamiento de la actividad 
de los grupos ya movilizados pero que se habían acomodado a esquemas pasivos 
de comportamiento. Además, el mismo autor ha señalado la existencia de proce- 
sos de desmovilización: «En el transcurso de los conflictos causados por la movi- 
lización, algunos grupos sociales pueden oponerse a la movilización de otros o 
bien a su participación, aunque sea legítima, en determinadas esferas de actividad. 
Si tienen éxito en su intento, tratarán de restablecer el status quo desmovilizando 
a los sectores recién movilizados.» 

En cualquier caso, manteniéndose en el terreno de los problemas macropolíticos 
de la participación, la nota decisiva de esta sección debe recalcar el estrecho nexo! 
existente entre procesos de cambio social, reivindicación de derechos expansión E 
de la esfera de actividad del sector público y participación política. Si los indivi- 
duos y grupos consiguen los recursos no sólo económicos, sino también jurídicos , 
y políticos, y si el estado interviene en el sistema socio-económico, entonces son 
muy elevadas las probabilidades de que surjan fuertes impulsos.a la participación 
política, así como estructuras adecuadas capaces de canalizarla y orientarla eficaz- 


3 Deutscu, K. W., Social Mobilization and Politi i i iti 
Bilca Medea NU ro DRE olitical Development, en «American Political 


* GERMANI, G., Sociologia della modernizzazione, Bari, Laterza, 1971. 
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mente. À pesar de todos los esfuerzos en sentido contrario, una vez activada, la 
tensión hacia la participación política no se puede apagar del todo. La desmovili- 
zacién no logra tener el viento a su favor en la era de la participación. 


4... Un proceso con varias fases 


Identificado el impulso a la participación en la dialéctica entre el oe 
aunque sea diferenciado y no uniforme, de los derechos y los ice de adus 
dadanos y la expansión del papel y de las tareas del aparato politico-a Iministrativo, 
« todo el proceso no se puede centrar exclusivamente en la participación, sino que 
debe extenderse hasta abarcar las fases de la politización, previa a yin 
política, y de la receptividad, aguas abajo de la. participación. E p que o 

interrogantes importantes no se pueden plantear ni se les pueden dar las respuestas 
adecuadas, si- no se amplía adecuadamente el campo de visión. i 

Mientras que los individuos y los grupos consideren anny ae sus pro- 
pios destinos personales y colectivos la actividad de los que toman i O 
mientras que ningún empresario político se preocupe de organizar el consenso, 
mejor el disenso, respecto a las decisiones tomadas o por tomar, mientras a ae 
v sible construir y utilizar canales de acceso a la esfera politica, los indivi uos y los 
grupos no politizarán sus propias demandas y por lo tanto la ee de ee 
será baja o nula. Cuando, en cambio, crezca el conocimiento dc que de E in ia 
duos y grupos influyen y a veces conforman destinos personales y colectivos, t 
asignan recursos, se apropian de oportunidades, cuando surjan empresarios poli- 
ticos (en partidos y sindicatos), cuando, gracias a sus esfuerzos y iri ced ue 
preparados los canales Sl gee de o a las demandas se po 

á onsecuencia la tasa de participación : DH 
a irae empirico, más importante se refiere naturalmente a la explicación 
de las diferentes tasas de politización, y por tanto a la exploración de los factores 
que conducen a algunos individuos a tener una mayor politización que m a 
algunos grupos a dirigir sus demandas en mayor medida a la esfera política, a tg 
nos sistemas políticos a presentar una tasa de politización en conjunto más ele- 
vada que otros, con la presencia de más grupos y de empresarios políticos más 
numerosos y más en conflicto entre sí. La explicación no puede ser bien sino 
que debe referirse a un conjunto de factores que toman en consideración y derivan 
de la cultura y de la estructura política del sistema (y de los subsistemas) exami- 
nado. Por lo tanto, un adecuado reconocimiento de los factores de politización 
de las demandas y de las necesidades permite una mejor comprensión del sistema 
socio-político y, por supuesto, también de la participación política, T 

Entre los factores que influyen en la tendencia de los grupos y de los indivi pa 
a participar se encuentran naturalmente también las uper ae E 
participación. Si la participación ha tenido éxito, es decir, si individuos y Brupc 
han obtenido satisfacción en sus demandas y en sus necesidades, la inc dn 
a participar despuós se verá incrementada. Si los detentadores del poder polític 
se han mostrado sensibles y receptivos a las-demandas expresadas, 0 bien, si eran 
insensibles, han sido destruidos por la ola de una participación hostil a ellos y 
reemplazados por otros detentadores, expresión de las demandas y de las pnm 
dades no satisfechas, o bien, por último, si la misma participación ha producido 
no un éxito inmediato y concreto, sino una comunidad de intenciones y de senti- 
mientos, un sentimiento de colaboración y de identidad, entonces se verá incen- 


Participación política, grupos y movimientos — 185 


tivada la posterior participación. Desde este punto de vista, el análisis de las con- 
secuencias de la participación se presenta como complejo, pudiendo realizarse en 
-más planos (individuos, grupos, detentadores del poder) y con referencia a temá- 
ticas e indicadores diferentes (desde los más concretos: respuestas a demandas 
concretas, a los más difíciles de medir: la receptividad del sistema y la construc- 
ción y/o el reforzamiento de las identidades colectivas). Pero, precisamente por. 
esto, ningán análisis de la participación política puede decir que es exhaustivo 
Si no afronta tambión esta vertiente: la de las consec 
política. Y esto es tanto más cierto en una fase en que la utilidad concreta e inme- i 
diata de la participación está puesta en discusión y se difunden estímulos de 
diferente tipo y de distinta intensidad hacia la no participación, al abtencio- 
nismo electoral, al abandono del ámbito de lo público a favor del retorno a lo 
privado, i 

Teniendo presentes estas consideraciones preliminares, ahora es posible pro- 
ceder al análisis de las diferentes modalidades de participación. En distinta me- 
dida, cada una de las modalidades que indicamos se da en los diferentes sistemas 
políticos. Lo que cambia es, por una parte, la frecuencia y la intensidad con que 
se recurre a ellas y por otra, aún más importante, el distinto «paquete» dentro del 
que se insertan las distintas modalidades, llegando a formar configuraciones dife- 
renciadas, tanto en lo que se refiere a los sistemas políticos como en lo que se 
refiere a las predisposiciones y a las actividades concretas de los participantes 
individuales. Por último, conviene no olvidar que la participación se expresa bajo 
formas de actividad orientada a la decisión y de actividad orientada a la expresión. 


5. Modalidades de participación política 


Casi todos los autores coinciden en el hecho de que la participación electoral 
no es más que una de las modalidades de participación política y quizás ni si- 
quiera la más importante, aunque probablemente la más difundida y la más 
universal (o lo que es lo mismo, la que se practica más en sistemas políticos 
diferentes entre sí). Además, la participación electoral puede constituir tanto el . 
momento culminante de un conjunto de otras actividades de participación política 
como el momento inicial, casi una condición previa de posteriores actividades de 
participación política, Por último, por una serie de razones que van desde la casi 
universalidad de este comportamiento a la" relativa facilidad de là recogida de 
datos, desde la suficiente fiabilidad de esos mismos datos a su más fácil tratamiento 
matemático, la participación electoral se presta a diversos análisis en profundidad, 
a los diferentes niveles del sistema político, y entre sistemas, de tipo comparado, 
Ningún análisis de la participación política puede, pues, prescindir del análisis 
del comportamiento y de la participación electoral $, 

El voto es un acto relativamente simple. Esta afirmación no debe sin embargo 
hacer olvidar que la extensión del sufragio ha sido en la mayoría de los casos el 
resultado de importantes luchas entre los detentadores del poder politico y los 
desafiantes, dentro de la clase dominante y fuera de ella, que diferentes ritmos y 
tasas han acompafiado al proceso de democratización electoral (y de creación de 


5 Ros, R. (ed.), Electoral Behavior: A Comparative Handbook, Nueva York, Free Press, 


1974, y Electoral Participation: A Comparative Analysis, Beverly Hills-Londres, Sage Publica- 
tions, 1980. 
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las estructuras de partidos e institucionales adecuadas para sostener el peso de la 
participación electoral) y que, por supuesto, en muchísimos países el derecho de 
voto nunca se ha concedido ni está asegurado de una vez por todas, sino que con 


frecuencia era revocado, su ejercicio sometido a abusos y a engaños, su traducción 


sometida a maniobras y fraudes. Y, por supuesto, donde la participación electoral 
no está eficazmente tutelada, todas las demás formas de participación política ins- 
titucionalizada, pacífica, legal, resultan un tanto difíciles y precarias. 

El voto es un acto relativamente simple pero, a juicio de la mayor parte de los 
estudiosos, también un acto que traduce con rapidez las preferencias de cada uno 
de los electores, sin por otra parte comunicar información específica. Quiere decir 
que con el voto los electores suelen expresar preferencias de gran importancia 
(qué candidato deberá ser elegido, qué gobierno tiene que formarse), pero no 
ofrecen, ni pueden hacerlo, informaciones concretas (a menos que la opción elec- 
toral se haya planteado de manera que lo permita explícitamente, como es el caso 
de los referéndums). 

Por último, en cuanto que es simple, de impacto inmediato y exento de infor- * 
maciones concretas, el voto está también relacionado y es relacionable con otras 
modalidades de participación política, o con la predisposición a recurrir a ellas. 
Entre otras, el voto que con todo constituye un acto de participación política emi- 
nentemente individual y personal, presenta un conjunto de características que per- 
miten, e incluso animan a ello, analizarlo en un contexto más amplio. Veamos 
alguos de estos aspectos más detalladamente, 

Entre las peneralizaciones más corroboradas por las investigaciones empíri- 


cas, las más seguras en lo que respecta a la inclinación de los individuos a ejercer ` 


su derecho de voto se refieren por un lado a algunas orientaciones psicológicas, y 
por otro a algunos componentes que podemos definir en sentido amplio como 
«ambientales». Es más probable que una persona vaya a votar si tiene interés 
por la política (y no sólo por aquella concreta que está en juego), si posee algunas 
informaciones políticas de base e importantes para su opción en el tema, si consi- 
dera que va a influir en la opción, en la decisión con su voto (si, como se ha con- 
venido en definir esta actitud, se considera dotado de un sentido de eficacia). Por el 
contrario, es muy improbable que una persona que tenga escaso interés por la 
política, pocas informaciones y limitado sentido de eficacia pueda motivarse O ser 
motivado lo bastante como para acercarse a las urnas. i 
Naturalmente, el problema de por qué votan las personas resulta así plan- 
teado al revés. Una respuesta correcta, de hecho, debe ofrecer las argumentaciones 
adecuadas para explicar cómo las personas llegan a interesarse en la política, 
adquieren las informaciones necesarias, llegan a la convicción de que son eficaces. 
En la literatura especializada hay dos tipos de respuestas. El primero hace refe- 
rencia en especial, y a veces casi en exclusiva, al estatus socio-económico. Puesto 
que las investigaciones empíricas muestran que de todos los indicadores socio- 
económicos son las personas que se encuentran en los puntos más altos de la escala 
las que votan (y, en general las que participan) más y, por el contrario, las 
más desfavorecidas desde el punto de vista socio-económico habitualmente votan 
y participan menos, de ello se deduce que el estatus socio-económico es la variable 
independiente a que hacer referencia para explicar la presencia o la ausencia, así 
como la cantidad y la calidad de los comportamientos de participación política. 
Como ha afirmado Milbrath , «Una de las proposiciones más corroboradas en las 


6 Misrata, L. W., Political Participation, Chicago, Rand McNally, 1965, pp. 115-114. 
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ciencias sociales es que las personas cerc 
inclinadas a participar en politica que las personas cerc 
personas cercanas al centro reciben más estímulos pu 
y reciben mayor apoyo de sus iguales cuando en efe 
El elemento importante en la afirmación de Milb 


que les animan a participar 
cto participan», 


en esta posición, a su deseo ee eed eee Ly 
su posición privilegiado servar los recursos: a su. disposición, 


, Sumándose sólo en parte a esta inte 
tico un segundo modelo susceptible de 
ciones y ofrece una respuesta alternativa también al 
de hecho, como él sostiene”, «la participación 


z pe AE 
mud perra Raus e T primis, los partidos y los sindicatos 
as otras mültiples organizaciones i 
ro 
_ La mayor parte de los autores sostienen as 
instrumento principal de participación políti 


e ps pi resultando los participantes dotados de mejores recur- 
n nsiguiente más influyentes. Lo que equivale a decir que 
as organizaciones algunos desequilibrios de influencia que > i 


7 PIZZORNO, A., Introduzi i 
Nile th eek se ee allo studio della partecipazione politica, en «Quaderni di 


à , 
PIZZORNO, A, Introduzione allo studio..., op. cit., p. 264 
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cuentran sus raíces en desequilibrios de estatus digi ie mismo oa bs 
embargo, estas organizaciones, en especial las de las clases in i pu ae 
un efecto positivo, si son capaces de movilizar a todos oa ies par : dein Fi 
ciales seguidores, en la tarea de reducción de las desigua ades en d s 
estatus socio-económico elevado y sectores de estatus penton s iis d - 
Este es un punto en que se mezclan las variables a ee i a Km 
' personales (interés, información, sentido de eficacia) con las eve A Pork 
Estas se definen por lo general como: existencia de una comunida ae 
estable, inserción de los individuos en redes iid rd s pude 
que dirigen sus llamamientos y sus esfuerzos a la movilización 


^, inferi i ienci de estatus) como variable explicativa 
^ inferiores. La misma conciencia de clase (o à 

| bipes de participación política se define e interpreta mejor como la capacidad 
| 


de las organizaciones de infundir solidaridad y de crear are en br 
sociales que participan de experiencias socio-económicas y culturales E ; 
Y como concluye tajantemente Pizzorno: «la conciencia de clase promueve la par- 


clase» *. Esta afirmación, sin embargo, se convierte en un nuevo m so ee 
con toda su fecundidad, pero también con todo lo que tiene de problem em 
Antes de llevar hasta el final este discurso, es preciso detenerse sm ts 
brevemente sobre dos aspectos en todo caso previos. Se ha dicho que los p 
pantes habitualmente activos, cuando no intervienen variables ieee pa 
las cuales la más potente es la de la organización, iT a los = x id 
trales, privilegiados de la sociedad y de cada estrato social. pd em qu 
la centralidad (y el privilegio) pueden definirse también con referenc us 
—en el sentido de que, en línea de máxima, los hombres gozan ji a ur 
condiciones más favorables para la participación política— y a la eda isle 
caso, las investigaciones demuestran que el conjunto de aa pee 5 
para facilitar la participación política cuajan cuando los indivi uos dei 
plena inserción en la vida social y laboral. Más en concreto y con más E ie 
` resueltos los problemas de la búsqueda de un trabajo y de una pareja, los m 
duos de las clases centrales de edad entran en una vida de relaciones que es vt 
nentemente orientable hacia la en política como elemento añadi 
i e precisamente de esa vida de relación. E M 
Sid Pen y manteniendo firmes las líneas principales de la AA 
algo puede haber cambiado S los eue es PARA 
érmi ropensión a la participación de lc : 
ala ie ia adsl: Quiere decir que, con el cambio de los oo bs 
trabajo y de los tiempos de vida que ha experimentado el mundo ma a í 
to Dnus cate bote peat je dul aprons E 
institucionalizadas, como instrumento par ; ) 
ys de trabajo, de e e ERE s is canis Gee en ae 
conclusiones definitivas sobre este a, intel 
Pee existen y que, en = m. es eris cm ds parem 
icipar experimenta cambios de fondo y tam ién ici 
la peo de algunos sectores de los participantes compte pen bes 
embargo, podrán gozar de las oportunidades de d en igi 
que protegen los derechos civiles, políticos y sociales que están en, 
ejercicio concreto de la participación política). 


? PIZZORNO, À., Ibid., p. 262. 


ticipación política y a su vez la participación política acrecienta la conciencia de - 
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El aumento de la participación (o potencial de participación) de los jóvenes 
y de las mujeres se expresa por lo demás no sólo ni exclusivamente a través de la 
afluencia a las urnas, sino en formas nuevas e inusuales. Por otra parte, ya se ha 

dicho que la participación electoral no agota de ninguna manera la actividad 
de participación política y, en efecto, muchos autores sostienen que el comporta- 
miento electoral constituye un terreno de investigación y teorización que hay que 
distinguir y separar de la participación política, No compartiendo esta posición, 
que no es capaz de explicar las importantes interconexiones entre participación elec- 
toral y otras formas de participación política, aquí nos hemos mantenido preci- 
samente en la linea de partida de la participación electoral. Ha llegado el momento 
de volver la mirada hacia otras formas y modalidades de participación política, 

También en este caso existe un clásico elenco de base, el que ofrece Milbrath Y, 
que sistematiza sobre todo la literatura y la práctica estadounidense y anglosajona 
Sobre la materia. En orden creciente de complejidad, los comportamientos de par- 
ticipación política de alguna manera aceptada e institucionalizada son: 1) expo- 
nerse a éstímulós políticos; 2) votar; 3) empezar una discusión política; 4) tratar 
de convencer a otro para que vote de una determinada manera; 5) llevar un 
distintivo político; 6) tener contactos con un funcionario o con un dirigente polí- 
tico; 7) dar dinero a un partido o un candidato; 8) participar en un comicio o en 
una asamblea política; 9) contribuir con su propio tiempo a una campaña política; 
10) inscribirse como miembro activo en un partido político; 11) participar en 
reuniones en las que se toman decisiones políticas; 12) solicitar contribuciones 
en dinero para causas políticas; 13 presentarse como candidato para un cargo 
electivo; 14) ocupar cargos püblicos o de partido. 

Esta relación es, evidentemente, demasiado amplia y heterogénea. En particu- 
lar no convence la inclusión de los auténticos decisores, los detentadores de cargos 
püblicos o de partido, que además de participantes son objeto y destinatarios de 
la participación política. Una relación mucho más limitada, utilizable y utilizada 
en una amplia y excelente investigación comparada, es la presentada por S. Verba, 
N. H. Nie y J. Kim" y abarca únicamente cuatro tipos de actividades: a) tomar 
parte en las campafias electorales; b) desempeñar actividades de colaboración en 
Erupos; c) votar; d) tomar contactos con dirigentes políticos y de partidos (tanto 
por problemas personales como por problemas sociales). Por ültimo, en el ámbito 
de las escasísimas investigaciones empiricas realizadas en Italia, hay que sefialar 
que Barbagli y Maccelli ? han utilizado la siguiente relación de comportamientos: 
i) dedicar tiempo y trabajo a un partido; ii) acudir a off un debate. político; 
iii) participar en una manifestación; iv) inscribirse en un partido; v) dar dinero 
a un partido; vi) participar en un comicio; vii) dirigirse a un hombre político por 
algán problema personal o de su propia familia; viii) enviar cartas o peticiones 
a autoridades püblicas; ix) tratar de convencer a alguien para que vote por un 
candidato; x) tratar de convencer a alguien para votar por un partido; xi) firmar 
proposiciones de ley por iniciativa popular y de referéndum. 

Una simple comparación entre la relación de Milbrath y la de Barbagli y Maccelli 
muestra dos modos distintos de «leer» la participación política. En el contexto 
estadounidense, la participación política es de alguna manera un asunto de indi- 


10 MizBRATA, L. W., Political Participation, op. cit., p. 18. 


1 VERBA, S; Nig, N. H, y Km, J., Participation and Political Equality. A seven-nation 
comparison, Cambridge, Cambridge University Press, 1978, pp. 310-316. É 


V BARBAGLI, M., y Maccetut, A., La partecipazione politica a Bologna, Bolonia, Y Mulino, 
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viduos en su comunidad, en Europa, y quizás atin más en Italia, está fuertemente 


mediatizada por y desde el interior de los partidos. Cualquier is ive x 
cipación política en Europa y en Italia debe por tanto tomar a iss iun 
papel y el peso de los partidos (elementos que Verba, Nie y ; a y: ieu 
vamente poco en su investigación comparada). Otro punto n ante Fiona ie 
de Barbagli y Maccelli consiste en la recuperación, entre las Ws ; particip r 
ción política institucionalizada, de algunos comportamientos q otro a 
pretenden colocar, en cambio, dentro de la participación heterodoxa, no ps 
cional. En cuanto a las formas de este ultimo tipo de participación, su re m 
podría ser ésta: 1) adherirse a un boicot; 2) negarse a pagar los d aen 
3) ocupar edificios o fábricas, realizar sentadas; 4) Met en una huelg 
vaje; 5) bloquear el tráfico con una manifestación c n EA 
Por supuesto que según las relaciones que se usan, las i ra eg vele ik 
tigación y los objetivos que se persiguen se pueden Spit e 3 E 
de los ciudadanos, participantes o no. La más reciente es obra de ime y Ms m 
Estos autores dividen a los ciudadanos de los cinco países a que 2 E j us 
lisis comparado (Austria, Gran Bretaña, Holanda, República e a used 
Estados Unidos de Norteamérica) en cinco tipos. Los inactivos son poen que 
como mucho leen de política en los periódicos y están ea a aana 
petición, si se les pide. Los conformistas son los que sólo -o x bred 
convencionales de participación. Los reformistas utilizan las pus F p s 
ción convencional, pero su repertorio político incluye también e : P ^ in 
manifestación y boicot. Los activistas llegan hasta adoptar las 22 = E ui 
o ilegales de acción política. Por último, los contestatarios e ers) « P pid 
dos a los reformistas y a los activistas en su vinculación con los prins e 
de protesta. Pero se diferencian de los grupos anteriores en que p posted 
en las formas convencionales de actividad política. En a x s we 
cias, los contestatarios participarán en manifestaciones, irán a la hue gn mo 
incluso edificios, pero no entrarán en contacto con los dirigentes ni se dej 
yer en las urnas». 


6. La racionalidad de la participación política 


Muchos autores y en distintos lugares y momentos han puesto en cuestión la 


opción por participar que realizan numerosos individuos y su misma raciona- 


lidad. Así se ha subrayado cómo, en el caso del comportamiento T e 
posibilidades que cada elector individual tiene de influir sobre el resultado epa 
son mínimas. Si el objetivo fuese de verdad el de dar un voto prid en ae 
el comportamiento de los individuos pareceria inexplicable. d Roi ia 
explicable, al menos en algunos contextos, por qué muchos ciu na eau 
los Estados Unidos de Norteamérica (aun teniendo en cuenta algunas Vire 
objetivas, en especial la dificultad de inscribirse de algunos electores) xd dn 
a participar. Se ha sefialado que, en el caso del voto, como ges Fi rp Ps 
mientos de participación, el elemento llamado instrumental, es decir, p 


B Barnes, S. H.; Kaase, M., et al., Political Action: Mass Participation in Five Western 
ies, ly Hills-Londres, Sage Publications, 1979. . 
ics ded M Manse, A., Political Action Repertory. Changes Over a and a New 
Tipology en S. H. BARNES, M. Kaase et al., Political Action..., op. cit., pp. 154-155. 
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secución de un objetivo concreto, específico —la elección de un determinado 
candidato, la victoria de su propio partido— a veces está subordinado al elemento 
expresivo, es decir, la reafirmación de la propia pertenencia a una clase social, 
a un grupo étnico, a una comunidad cultural, a una asociación profesional. En el 
caso del voto expresivo, la actividad de participación funde en un conjunto signi- 
ficativo las motivaciones del tomar parte con las de formar parte. Sólo así resulta 
explicable por qué, en ausencia de perspéctivas concretas de victoria o de posibi- . 
lidades de evaluar la incidencia de sus propias opciones, considerables masas de 
ciudadanos dedican su tiempo, empeñan sus energías, gastan su propio dinero, 
sacrifican una parte de su vida privada para participar. Se participa no sólo con 
el fin de tomar parte, sino en algunos casos especialmente para sentirse parte. 

Naturalmente, si se tienen en cuenta estas motivaciones se diluye la drástica 
objeción, formulada desde muchos ámbitos, de que la participación, cualquier 
forma de participación, es en realidad ilusoria. Como no puede cambiar las cosas, 
refuerza el poder de los que ya lo tienen y además se presta a ser manipulado como 
demostración de un consenso, por lo demás un tanto lábil. Dejando a un lado por 
el momento la amplia y compleja temática de las consecuencias de la participa- 
ción, bastará aquí insistir en cómo el que critica la racionalidad de la participación 
en términos puramente instrumentales se priva de la clave fundamental de lectura 
«expresiva» de la actividad de participación política y por tanto se impide una 
comprensión articulada de la vida política. 

Una objeción más grave, pero también de carácter instrumental, se ha plan- 
teado a la racionalidad de la participación política por quien ha contemplado esta. 
actividad desde la perspectiva de los grupos y los bienes colectivos, De cualquier , 
modo (aunque esta perspectiva no se pueda aceptar del todo), el que participa - 
se propone en todo caso influir sobre la distribución de los bienes colectivos de la’ 
manera más favorable para él mismo o para su grupo de referencia, Puede ser ; 
que, en algunos casos, el bien colectivo que se persigue y se consigue sea de carác- ` 
ter indivisible, como, por ejemplo, una mejora de las condiciones de trabajo de 
una empresa. Todos los trabajadores de esa empresa se aprovecharán de ello a 
costa del que ha participado efectivamente, incluso haciendo huelga y por tanto 
aportando de sus propios bolsillos para obtenerlo. Hubiera sido entonces más razo- 
nable, respecto al efecto, el no haber participado. Así, los no participantes, defini- 
dos como free-riders, habrán disfrutado de un viaje gratis aprovechando la ola ~ 
y el impulso de la participación política de los otros actores. 

Pero hay que subrayar dos aspectos más, referidos tanto a los que participan 
como a los que no participan y los efectos de su participación. Ante todo, no se 
puede afirmar en absoluto que aquellos que han participado, pagando con sus 
personas y sus energías, su tesón y su tiempo, por las ventajas distribuidas colec- 
tivamente se encuentren en peores condiciones que los que disfrutan de esas 
ventajas sin haber participado. De hecho, los participantes pueden haber obtenido 
grandes satisfacciones de la misma participación, en su aspecto expresivo, pueden 
haberse «crecido» psicológicamente y en términos de relaciones sociales en el 
transcurso de la participación, y pueden no quejarse para nada de los costos de | 
la participación. En segundo lugar, los no-participantes, los free-riders, pueden 
serlo consciente o inconscientemente. Sólo los free-riders conscientes pueden feli- 
citarse de los resultados y valorar las ventajas del viaje gratis respecto a los costos 
en que hubieran debido incurrir. Y, sin embargo, si los free-riders son conscientes, 
antes o después se darán también cuenta de que, cuando se trata del ascenso y la 
conquista de bienes indivisibles, su no participación, por encima de un cierto 
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listón puede hacer imposible la consecución del bien colectivo. Seguirá faltando 
en ellos, sin embargo, la motivación de fondo para la participación política. Desde 
luego, podría derivarse de ello un posterior incentivo a no participar en la con- 
ciencia de que, en todo caso, los riesgos de que el grupo no logre. resultados posi- 
tivos apreciables se han incrementado. posteriormente. | Estos riesgos son muy 
probables y las dificultades de organización de grupos grandes son también muy nu- 


:merosas; De aquí la clásica conclusión de Olson: «el individuo racional en el 


grupo númeroso en un contexto socio-político no estará dispuesto a realizar ningún 
sacrificio para conseguir los objetivos que comparte con otros. No se puede, pues, 
asumir que los grupos numerosos se organizarán con el objetivo de actuar en su 
interés común. Sólo cuando los grupos son pequeños, o cuando son tan afortuna- 
dos que disponen de una fuente independiente de beneficios selectivos, se organi- 
zarán y actuarán para conseguir sus objetivos» ”, i 

El análisis pionero de Olson toca tres aspectos que son fundamentales en la 
problemática de la participación política: las motivaciones de los individuos, la re- 


lación entre la acción individual y la acción de grupos (y por tanto el papel de los __ 


grupos en la participación política), y la naturaleza y la importancia de los bene- 
ficios y los incentivos, individuales o colectivos. En resumen, Olson iie d 
posición afirmando que: «No es por lo demás verdad que la idea segán à cua 
los grupos actuarían en su propio interés derive lógicamente de la Dd e p 
comportamiento racional y motivado por el interés personal. A pesar de que la 
consecución de su objetivo de grupo pueda suponer una ventaja para todos los 
componentes del grupo, de ello no se desprende que tales individuos, aun cuando 
fueran todos racionales y motivados por su propio interés, actúen con la intención 
de alcanzar ese objetivo. En realidad, los individuos racionales e inspirados por 


su propio interés no se comportarán de manera tal que consigan su intérés co- . 


mún o de grupo, a menos que el número de los componentes del grupo sea más 


bien pequeño, o a menos que se recurra a coerciones o cualquier otra medida con . 


objeto de impulsar a los individuos a actuar en su interés común» a, deb 
El análisis puede ampliarse en este momento en las tres direcciones señaladas 
antes. En primer lugar, la de las motivaciones individuales la recoge de manera 
sugestiva Albert O. Hirschman. El problema consiste en explicar los ciclos "i 
implicación en la participación política, según la cual a fases de intensa actividad, 
para individuos y grupos, siguen fases de retiro, de repliegue, de reflujo, a fases 
de compromiso en lo público y en la esfera pública siguen fases de retorno T 
privado. La clave explicativa la busca y la identifica Hirschman en la búsque la 
de la felicidad y en la consiguiente decepcidn, tanto si la felicidad se eu 
en la esfera de lo privado (el mercado) como en la esfera de lo público (del Estado 
o de la participación en sus asuntos). La oscilación entre la persecución de sus 


. propios intereses personales y el compromiso en actividades públicas, que parece 


darse no sólo en los individuos sino también en los sistemas políticos, se explica 
precisamente por la decepción de no lograr en ningún caso obtener la felicidad. 

En el transcurso de su explicación, Hirschman pone en cuestión claramente 
la tesis de Olson cuando afirma: «desde el momento en que el producto y el 
objetivo de la acción colectiva son de ordinario un bien público a disposición de 


i i i i University 

5 , M., The Logic of Collective Action, Cambridge, Mass., Harvard Un y 
We a trad. italiana, Ta logica dell'azione collettiva. I beni pubblici e la teoria dei gruppi, 
Milán, Feltrinelli, 1983, pp. 186-187. 

16 Orson, M., Ibid., p. 14. 
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todos, el único modo en que un individuo puede elevar el beneficio que se deriva 
de la acción colectiva es aumentando su propia contribución, su esfuerzo a favor de 
la política pública que sostiene. Lejos de evitar y de intentar convertirse en un 
free-rider, un’ individuo realmente inclinado a la maximización intentará ser un 
activista lo más comprometido posible, dentro de los límites planteados por sus 
otras actividades y finalidades esenciales» ". Y, sin embargo, la esfera pública no 
sólo exigirá cada vez más energías, tiempo y recursos, sino que no garantizará 
la felicidad. De aquí el paso siguiente «hacia dos especies opuestas pero igual- 
mente frustrantes: los que son capaces de participar activamente en la resolución 
de los acontecimientos pueden experimentar los riesgos del exceso de compromiso, 
mientras que los que no desean nada más pero tampoco nada menos que testimo- 
niar con fuerza sus sentimientos sobre este o aquel problema pueden sufrir por 
la implicación parcial, una vez que se dan cuenta de que están reducidos esencial- 
mente al voto. Además, es. posible que la misma persona experimente ambos 
fenómenos en distintas épocas de su vida; el hecho más interesante es que una 
persona puede darse cuenta de... que la participación en la vida pública ofrece 
sólo esta opción entre lo demasiado y lo demasiado poco y que por lo tanto está 
destinada a ser frustrante, de una manera u otra» i 

Hirschman logra fundir de manera convincente las motivaciones individuales 
hacia la participación política (y la retirada de la esfera püblica, en cuanto tem- 
poral) con la dinámica colectiva de los ciclos de compromiso y repliegue. Y su- 


giere tangencialménte un tema de especial interés, a menudo olvidado en los aná- . 


lisis de la participación política: el de los llamados incentivos, En realidad, mientras 
pueda existir un impulso común y general a la participación política, sólo podrá 
darse una participación mantenida y constante dentro de las distintas organizacio- 
nes políticas (lo que es esencial pára el buen funcionamiento de las organizaciones) 
si las organizaciones en cuestión son capaces de recurrir a incentivos selectivos, 
dirigidos a movilizar de manera diferenciada a sus también diferenciados afiliados. 
À partir de esta importante constatación, Clark y Wilson ? han elaborado una 


útil distinción tripartita entre incentivos materiales, de solidaridad y «orientados 
al objetivo». i 


Los distintos incentivos serán utilizados por las distintas organizaciones de 


manera selectiva, bien segán sus disponibilidades o bien segün el tipo de afiliados 
a que hay que motiyar para que participen. El resultado es por lo tanto muy dife-. 
rente no sólo de organización a organización y de individuo a individuo, sino 
también en el transcurso del tiempo. Más en concreto, los incentivos materiales 
son «recompensas tangibles» que pueden ir desde auténticas asignaciones de dinero, 
a servicios de asistencia, a cargos en la organización. Los incentivos de solidaridad 
afectan al sentido de identidad entre los miembros de la organización, al prestigio 
que se desprende de formar parte de ella, a las relaciones amistosas, entre iguales 
y cosas así. Por ültimo, los incentivos «orientados al Objetivo» se refieren, como 
los anteriores, a elementos intangibles, a veces de carácter ideal o ideológico: la 
consecución de los objetivos, como la transformación de las relaciones sociales, 
la igualdad entre grupos o la supremacía de una raza, la creación de una sociedad 


17 Hirscuman, A. O., Shifting Involvements. Private Interest and Public Action, Prince- 
ton, Princeton University Press, 1982; trad. italiana, Felicità privata e felicita pubblica, Bolo- 
nia, Il Mulino, 1983, p. 95. 

18 Hirscuman, A. O., Ibid., pp. 129-130. 

P CLARK, P. B., y Witson, J. Q., Incentive Systems: A Theory of Organizations, en 
«Administrative Science Quarterly», 6, 1961, pp. 129-166, 
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justa. À diferencia de los incentivos de solidaridad, se insiste en el caso de los 
incentivos «orientados al objetivo» no sobre el «estar juntos» sólo, sino sobre el 
dinamismo de los cambios queridos y compartidos. 

Gracias a una atenta aplicación del análisis de los incentivos es posible explorar 
tanto las motivaciones de los individuos que participan en las distintas organiza- 
ciones y que pueden precisamente ser impulsados a la btisqueda de incentivos de 
distinto tipo, como la naturaleza de las distintas organizaciones y su cambio en 
el transcurso del tiempo. Es decir, que no sólo pueden cambiar las motivaciones 
(y por tanto el tipo de incentivos apetecibles) de los individuos, sino que también 
las organizaciones pueden poner a disposición de sus miembros incentivos dife- 
rentes que reflejen las cambiantes circunstancias. 

Por ejemplo, en una amplia investigación realizada sobre el Partido comunista 
italiano, los autores han logrado establecer (con referencias implícitas al análisis 
de los incentivos) tres tipos de militantes que se distinguen por: a) una concepción 
fuerte y totalizante del partido, definida en base a rasgos generales pertenecientes 
a la tradición (partido-ideal); b) una concepción fuerte definida por objetivos ge- 
nerales de transformación social (partido-proyecto); c) una concepción débil y 
sectorial, definida por objetivos o rasgos particulares y/o contingentes (partido- 
instrumento). 

Esta distinción tripartita, muy discutida ?, puede relacionarse con facilidad con 
los tres tipos de incentivos que hemos sefialado antes. Los que comparten la 
concepción del partido como proyecto están motivados esencialmente por incen- 
tivos «orientados al objetivo». Los que expresan la concepción del partido-ideal 
se unen en torno a incentivos predominantemente de solidaridad (identidad). 
Aquellos, por último, que manifiestan una concepción del partido como instru- 
mento es probable que sean los más sensibles a los incentivos de carácter material. 

. Y, por supuesto, se puede formular la hipótesis e investigar y evaluar el cambio 
producido en el Partido comunista (y más en general en los partidos con un fuerte 


núcleo inicial ideológico, basado en incentivos de solidaridad e identidad) preci- . 


samente contemplando las transformaciones de los-afiliados y por otra parte de 
la propaganda, dirigida al interior y al exterior del partido, tendente a reclutar 
y a mantener a los afiliados con referencias diferenciadas a los distintos tipos 
de incentivos (y con un evidente crecimiento de los incentivos «orientados àl-obje- 
tivo» con respecto a los de solidaridad y con una mayor difusión de los incentivos 
materiales). 

Entre otras cosas, resulta ahora también más claro por qué la opción de: par- 
ticipar puede ser racional para muchos individuos, si la racionalidad del actuar no 
se evaltia simplemente (y, en conjunto, de manera inadecuada) en base a criterios 
de utilidad económica. De ahí surge una visión más matizada y articulada del 


complejo proceso, psicológico y social, que motiva a los individuos a participar . 
y que construye, hace funcionar y transforma a las propias organizaciones (y a 


los sistemas políticos) en el transcurso del tiempo. Sin embargo, esta exposición 
corre el riesgo de quedarse incompleta si no logra extenderse hasta las oportuni- 


dades de participación y de influencia (y no sólo de adhesión y de identificación) 


de los individuos en las organizaciones. Este es un tema complejo que nos remite 
a toda la amplia y controvertida problemática de la democracia en las organiza- 


9 MANNHEIMER, R., y SEBASTIANI, C., Concezioni del partito nei quadri PCI: ideali, pro- 
getto e strumento, en M. ILaRDI y A. Accornero (eds), I! Partito communista italiano. 
Struttura e storia dell'organizzazione, 1921-1979, Milán, Feltrinelli, 1981, p. 701. 
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ciones (en especial en los partidos) de si es practicable y deseable. Pero es un 
tema que, al menos desde el punto de vista de la participación, no debemos eludir. 

Roberto Michels, al formular la famosa «ley de hierro de la oligarquía», asegu- 
raba de una vez por todas la imposibilidad de la democracia en las organizaciones 
complejas, y más concretamente en los partidos políticos. Por tanto, puesto que 
los partidos (y, según Michels, en especial los partidos de izquierda) deben cons- 
tituir la osamenta de los regímenes políticos democráticos, si la democracia no 
puede instaurarse y mantenerse en ellos, resulta imposible en el propio sistema 
político. 

La tesis del estudioso alemán, muy compleja y elaborada y muy lejos de estar 
carente de ambigüedad, ha sido reformulada por Juan Linz? en torno a una 
gama de fenómenos que pueden aparecer en las organizaciones y dar cuerpo a las 
tendencias oligárquicas sefialadas por Michels: 1) la formación de un liderazgo; 
2) la formación de un liderazgo profesional y su estabilización; 3) la formación 
de una burocracia, o lo que es igual, de un complejo de empleados con tareas 
concretas y pagados regularmente; 4) la centralización de la autoridad; 5) la sus- 
titución de los fines y en especial el desplazamiento de los fines últimos (como 
la realización de la sociedad socialista) a fines instrumentales (la organización que 
se convierte en un fin en sí mismo); 6) la creciente rigidez (sic) ideológica; 7) la 
creciente diferencia entre los intereses y/o los puntos de vista de los líderes y los 
de los miembros y el predominio de los intereses de los líderes sobre los de 
los miembros; 8) la elección de nuevos líderes mediante cooptación por parte de los 
líderes en activo; 9) la disminución de la posibilidad de que los miembros norma- 
les ejerzan una influencia sobre los procesos de decisión (sic), aunque lo deseen; 
10) el desplazamiento, de una base formada por miembros del partido, a una base 
electoral y de una base electoral clasista a una base electoral más amplia. 

Sólo las características 7 y 8 son seguramente antidemocráticas, mientras que 
las características 5 y 10 sefialan el abandono de los fines revolucionarios. Pero, 
en lo que respecta a la participación y a la influencia política, el punto que Michels 
subraya con fuerza es que existen procesos internos a las organizaciones políticas 
complejas que hacen desvanecerse la participación política y convierten a las 
organizaciones en presa fácil de las oligarquías. 

No es éste el momento ni el lugar para entrar en una crítica detallada de la 
tesis de Michels y de las posiciones de sus críticos y de sus partidarios. Resultaría 
fácil resolver toda esta- temática afirmando sencillamente que «depende», y remi- 


-tiendo al análisis de los casos concretos (de organizaciones concretas) contempla- 


dos en sus contextos histórico-políticos. Quizás bastará citar el clásico caso de 
una organización en la que, en cambio, se instauró un proceso democrático: la 
International Typographical Union. En una famosa investigación ? que es también 
el estudio de un caso no generalizable, los autores llegaron a la conclusión de 
que puede existir democracia en las organizaciones acompañada de participación 
política influyente, «Las características de esta comunidad (el sindicato que estu- 
diaban) son tales que favorecen el surgimiento de intereses políticos, facilitan la 
participación y hacen posible la formación de líderes, mientras que la identificación 
con la profesión hace fácil a los derrotados el volver al trabajo» ?. 


4 Linz, J. J, Michels e il suo contributto alla sociologia politica, introducción a R. Mr- 
CRELS, La sociologia del partito politico, Bolonia, Il Mulino, 1966, p. LXIII. 

2 Lipset, S. M; Trow, M. A., y COLEMAN, J. S., Union Democracy, Nueva York, Free 
Press, 1956; trad. italiana, Democrazia sindacale, Milán, Etas Libri, 1972. 
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El problema de Michels —cómo logran los individuos efectivamente ejercer 
influencia sobre los líderes y sobre sus decisiones— sigue por tanto planteado. 
Y ha atraído la atención de muchos estudiosos: entre los tratamientos recientes 
más estimulantes se encuentra el de Albert Hirschman ™. Este autor distingue tres 
modalidades a través de las cuales los inscritos en una organización (los consu- 
midores de un producto, porque el análisis se realiza por analogía sobre empresas, 
partidos y Estado) pueden influir sobre las opciones (o las no-opciones) de la pro- 
pia organización. Las tres modalidades son en concreto: la protesia, la defección 
y la lealtad. Frente a opciones desagradables y comportamientos inaceptables, los 
afiliados pueden activar su protesta explícita a través de los canales existentes y 
tratar de cambiar las opciones y reformar los comportamientos. También pueden 
abandonar sin más la organización, en caso de que hayan perdido la esperanza 
de incidir sobre esas opciones y esos comportamientos, pero casi sólo en el caso en 
que haya disponibles organizaciones alternativas atractivas, que prometen ofrecer, 
entre otras cosas, incentivos adecuados a los. distintos tipos de afiliados insatisfe- 
chos con la primera organización. Por lo general, la defección es costosa y se 
puede producir cuando la protesta fracasa (pero también es cierto lo contrario) 
y cuando tener una alternativa no sdlo es posible, sino esencial. En cuanto a la 
lealtad, se entiende como un comportamiento no previsto, no de simple y pasiva 
aceptación, sino de reafirmación del apoyo en momentos difíciles, de opciones 
controvertidas, Hirschman añade de manera significativa que «la lealtad, lejos de 
ser irracional, puede responder al objetivo socialmente útil de impedir que el 
deterioro sea acumulativo (y por tanto que la organización se hunda con conse- 
cuencias imprevisibles y probablemente negativas para todos los participantes), 
como en cambio suele ocurrir cuando la defección no conoce obstáculos» ?. 

El análisis de Hirschman tiene la doble virtud de dirigir la atención sobre las 
diferentes modalidades de la participación política y de sus expresiones y la estre- 
cha relación existente entre naturaleza de las organizaciones (y tipo de producto 
o de objetivo que ofrecen) y alternativas de participación. Precisamente porque, 
como se ha visto, son distintos los incentivos que motivan a los individuos a par- 
ticipar, son también distintas las organizaciones por las que se canaliza y se ex- 


presa la participación, pueden ser distintas para cada individuo, para cada pro-^ 


blema, para cada caso, las alternativas esperables, los remedios a las crisis provo- 
cadas por opciones desagradables y por líderes que ya no son dignos de confianza. 

Repetida e inevitablemente a lo largo del tratamiento de las características y 
las modalidades. de la participación: política han sido frecuentes las referencias 
a las organizaciones. Esto no depende sólo del hecho de que la participación” de 
los individuos se explica en las organizaciones, en la formación, en el funciona- 
miento y en la transformación de las mismas organizaciones, ni tampoco sólo por 
el útil esfuerzo de combinar variables psicológicas e individuales con variables 
. sociales y de grupo (sin que las primeras deban nunca subsumirse en las segundas). 
- El hecho es, en cambio, que la política moderna está hecha de y por organiza- 
. ciones. Y por lo tanto ningún análisis de la participación política puede pres- 
. cindir de ellas. Es más: según no pocos autores, casi una «escuela de pensa- 
. miento», la política moderna (para entendernos, desde la fundamental afirmación 
de Tocqueville sobre la importancia de asociarse en grupos para hacer viva y 


2 Hirscuman, A. O., Exit, Voice and Loyalty, Cambridge, Mass., Harvard University 
Press, 1970; trad. italiana, Lealtà, defezione, protesta. Rimedi alla crisi della imprese dei par- 
titi e nello Stato, Milán, Bompiani, 1982. 
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competitiva una democracia) es competición, encuentro-choque entre grupos de 
modo que resulta indispensable ahora desplazar la atención hacia aquellos fenó- : 


menos de agregación política, grupos de intereses y movimientos colectivos, que 


representan a la vez lugares e instrumentos de participación politica; En ellos se: 


manifiestan distintas formas de participación; à través de ellos los individuos tra- 
. tan de influir sobre las decisiones y los que deciden, sobre las Opciones que se 


“ofrecen y sobre la selección de los candidatos propuestos en esas elecciones.! Así 


se ilumina una gran parte del proceso político, en sus lados positivos y en los 
negativos. 


7. Ambitos de la participación política: los grupos 


El punto de partida obligado de todo análisis de los grupos es una famosa 
afirmación del estudioso al que, justamente, se puede considerar como el fundador: 
«La gran tareá en el estudio de toda forma de vida social es el análisis de estos 
grupos, que es mucho más que una clasificación. Cuando los grupos se definen 
adecuadamente, todo está definido. Y cuando digo todo, me refiero a todas y cada 
una de las cosas» *. La importancia de Bentley consiste en haber centrado su aten- 
ción sobre los procesos políticos más que sobre las instituciones jurídicas, sobre 
el aspecto informal de la política más que sobre las normas abstractas, en haber 
señalado una perspectiva desde la que contemplar los fenómenos políticos, 

: Esta perspectiva ha dado frutos fecundos, sobre todo en el ambiente anglo- 
sajón y más en concreto estadounidense, donde el análisis empírico de los grupos 
se ha convertido en un elemento inseparable de la perspectiva teórica del plura- 
lismo y ha sido colocado en la base de la existencia y del funcionamiento de los 
regímenes democráticos. Sobre las huellas de una tradición que, por lo demás, 
abrió Bentley, los estudiosos anglosajones han sefialado cómo la pluralidad de 
grupos y su competencia son elementos esenciales para la mánifestación y el man- 
tenimiento de la democracia. Además, han subrayado la importancia que en una 
democracia revisten los procesos de afiliación múltiple de los individuos a los 
grupos (overlapping membership). Los individuos que pertenecen a varios grupos 
se dan cuenta fácilmente de la necesidad de acomodar y conciliar los distintos 
intereses en ellos representados más que andar en conflictos, en arreglos de cuentas. 
La misma importancia se atribuye a la afiliación de los individuos a organizaciones 
en las que se mezclan con otrós individuos de diferente origen social, de estatus 
socio-econdmico distinto (cross cutting membership). También en este caso se su- 
pone que disminuyen las tensiones que de otra manera serían destructivas del 
orden social, a diferencia, en cambio, de situaciones en que individuos de la 
misma extracción social son miembros de organizaciones exclusivas que se con- 
traponen a organizaciones, también exclusivas, de individuos de distinta extracción 
social (como parece haber sido el caso en la Repüblica de Weimar). 

En cualquier caso, el análisis de los grupos después de la elaboración de Bentley 
se ha dirigido por un lado a una mejor identificación y.clasificación de los grupos 


y por otro a una profundización de sus modalidades de acción. En cuanto al pri ^ 


mer aspecto, la identificación y la clasificación más influyentes han sido formuladas 


% BENTLEY, A. F., The Process of Government, Chicago, The University of Chicago Press, 
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s 


por Gabriel Almond y Bingham Powell”, Partiendo de la perspectiva de la articu- 
lación de intereses, es decir, de las modalidades a través de las cuales los miem- 
bros de una comunidad comunican a los detentadores del poder sus preferencias 
y sus demandas, Almond y Powell sefialan la existencia de cuatro formas o moda- 
lidades: articulación anómica, articulación no asociativa, articulación asociativa y 
articulación institucional. 

Los grupos de interés anómicos surgen tanto cuando sus intereses son relativa- 
mente nuevos y no disponen de canales experimentados a través de los que orien- 
tarse, como cuando los detentadores del poder han eludido repetidamente esas 
demandas y olvidado las preferencias. Entonces los portadores de esos intereses 
pueden verse impulsados a dramatizar su situación recurriendo a manifestaciones, 
tumultos, motines, saqueos, asesinatos, Confinados con frecuencia en una fase pre- 
moderna, estos grupos y estas formas de articulación anómica no han desaparecido 
del todo en la política contemporánea y, así, cabe afirmar que, bajo la aparien- 
cia de participación no convencional y heterodoxa, constituyen un elemento difícil 
de eliminar que se adosa a formas de participación más consolidadas. 

Algunas dependencias primarias y originarias, ligadas a la comunidad de reli- 
gión, de etnia, de origen geográfico, de familia extensa, pueden dar lugar a seme- 
janzas de intereses o incluso pueden constituir la base sobre la que pueden fun- 
darse y consolidarse esas semejanzas, sobre todo en la fase de movilización, cuando 
los viejos lazos pueden garantizar una cierta seguridad en un proceso de transfor- 
mación acelerado y destructivo. Surgen así los grupos de interés no asociativos 
basados precisamente sobre la estirpe, la religión, la parentela. También éstos 
parecían destinados a desaparecer, pero hoy sabemos que pueden reaparecer y 
constituir una de las posibles bases de la articulación de intereses. E 

En todas las sociedades se constituyen organizaciones dotadas .de una cierta 
estabilidad, cuyos miembros en el transcurso del tiempo se encuentran unidos por 
una comunidad de intereses. Ya se trate de miembros de una confesión religiosa 
o de nobles de la corte, de militares o de burócratas, sus respectivas organizacio- 
nes están interesadas en tutelar prerrogativas y en defender privilegios, precisa- 
mente en cuanto que son instituciones dotadas de una cierta persistencia y con 
intención de durar en tanto que tales. Se debe hablar, en este caso, según Almond 
y Powell, de grupos de interés institucionalizados. Naturalmente, su importancia y 
su peso crecen en razón de la estructuración de la esfera política en torno a mode- 
los de funcionamiento consolidados. 

Por último, los procesos de modernización, diversificación y fragmentación 
social hacen surgir una pluralidad de intereses. Estos intereses se organizan para 
su defensa y promoción dando origen a estructuras especializadas, es decir, estruc- 
turas que tienen como tarea primordial la valorización de las exigencias y las 
preferencias de sus miembros, Las diferentes asociaciones profesionales de cual- 
quier tipo, las asociaciones culturales, los mismos sindicatos, constituyen los grupos 
de intereses asociativos. Según Almond y Powell, «sus características peculiares 
son la representación explícita de los intereses de un grupo particular, el empleo 
de un personal profesional a tiempo completo y de procedimientos ordenados 
para la formulación de los intereses y de las demandas. Allí donde estos grupos 
están presentes y se dejan que prosperen, tienden a regular el desarrollo de los 


7 ALMOND, G. A., y PowELL, B. G., Comparative Politics: A Developmental Approach, 
Boston, Little, Brow and Co., 1966; trad. italiana, Politica comparata, Bolonia, I1 Mulino, 1970, 
pp. 119-147; trad. castellana, Política comparada, Buenos Aires, Paidós, 1972. 


Participación política, grupos y movimientos 199 


otros tipos de grupos de interés. Su base organizativa les confiere una ventaja 
sobre los grupos no asociativos; sus tácticas y Objetivos suelen ser reconocidos 


` como legítimos por la sociedad y puesto que representan una amplia gama de gru- 


pos y de intereses pueden limitar la influencia de los grupos de interés, reales o 
potenciales, y de la autorrepresentación» 2, 

Después de haber identificado y clasificado así los grupos de interés se puede 
pasar al análisis de sus modalidades de acción. Hay que señalar cómo la clasifi- 
cación propuesta por Almond y Powell no incurre en el error cometido por Bentley 
y por muchos de sus seguidores consistente en atribuir a todos los grupos el mismo 
estatus y las mismas potencialidades y considerar al Estado y a las reglas del juego 
simplemente como otros grupos más. Esta es, por ejemplo, la postura expresada 
con claridad por David Truman, para quien «cualquier grupo que, sobre la base 
de una o más posturas compartidas, lleva adelante ciertas reivindicaciones frente 
a otros grupos de la sociedad, para la instayración, el mantenimiento o la amplia- 
ción de formas de comportamiento que son inherentes a las posturas comparti- 
das» ^, resulta ser un grupo de interés. Además del inconveniente de no distinguir 
entre los diferentes grupos, esta definición no permite decir nada acerca de las 
modalidades de interacción entre los diferentes grupos presentes en la sociedad 


. y en especial sobre las modalidades con que tratan de hacer prevalecer sus intereses, 


La modalidad clásica, naturalmente, la que permite el paso de mero grupo 
de personas reunidas en torno a un interés compartido a grupo que trata de influir 
sobre las opciones políticas y del personal que decidirá esas políticas y deberá 
llevarlas a cabo se define como «presión». De aquí, la expresión grupo de presión 
(o, en el lenguaje anglosajón, lobby, para indicar el lugar, los pasillos en que se 
ejerce predominantemente esa actividad) reservada a los grupos de interés que 
se activan políticamente. Naturalmente, la presión misma puede ejercerse según 
numerosas variante y con distintos grados de éxito. En realidad, ni siquiera en los 
contextos anglosajones, los más inclinados a aceptar como un dato de hecho las 
presiones cruzadas entre los distintos grupos como el elemento dinámico que forma 
las opciones políticas, todos los grupos gozan en un momento dado de la mis- 
ma aceptación, Su ventaja o desventaja inicial depende de su mayor o. menor ade- 
cuación con las normas culturales generales de una sociedad dada, que también 
pueden ser fluctuantes. 

En líneas generales, se pueden producir seis tipos de relaciones según Rose *; 
1) armonía entre las demandas de los grupos de presión y las normas culturales 
generales; 2) un aumento gradual de la aceptación de los valores políticos que 
apoyan las demandas de los grupos de presión; 3) negociaciones con apoyo fluc- 
tuante por parte de las normas culturales; 4) una labor de promoción frente a la 


indiferencia cultural; 5) una labor de promoción frente a tendencias culturales 


en cambio desde hace mucho tiempo; 6) un conflicto entre los valores culturales y 
los objetivos de los grupos de presión. Naturalmente que los distintos grupos de- 
berán llevar a cabo una estrategia capaz de mantener o de poner en sintonía sus 
intereses particulares con aquellos más generales que se desprenden de las normas 
culturales de una sociedad dada. Y que pueden proceder, obviamente, de los inte- 
reses de la industria y los negocios que en una sociedad capitalista gozan normal- 
mente de mayor legitimidad, de los intereses de los sindicatos a los intereses de 


Z ALMOND, G. A., y POWELL, B. G., Comparative Politics, op. cit., p. 125. 


22 TRUMAN, D. B., The Governmental Process, Political Interests and Publi ini 
York, Knopf, i981 2. E resis and Public Opinion, Nueva 
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las confesiones religiosas, más o menos legítimos según el grado de monopolio que 
ejerza una de ellas, de los intereses de asociaciones profesionales, económicas, cul- 
turales, ambientales y así sucesivamente. B 

Cada grupo intentará maximizar sus oportunidades de éxito manejando los 
recursos a los que tiene más fácil acceso y utilizando los canales de comunicación 
y de presión sobre el poder político que le resulten más adecuados y más favo- 
rables, y, por último, cada grupo tratará de identificar con precisión el nivel polí- 
tico en que se toman las decisiones que le afectan y qué instancia toma las deci- 
siones concretas (ejecutivo, legislativo, judicial). A este respecto, se ha observado 
que un reconocimiento cuidadoso de las actividades de los distintos grupos de 
presión conduce con precisión a la identificación del lugar del poder político efec- 
tivo y de los procesos mediante los que se ejerce en concreto. 

Las probabilidades de éxito de un grupo de presión, además de por su mayor 
o menor congruencia con las normas culturales generales de. una sociedad, están 
muy influidas por los recursos de que dispone. Entre éstos, los más importantes 
parecen ser: la dimensión (o la entidad del membership); la representatividad; el 
dinero; la calidad y la amplitud de los conocimientos; la ubicación en el proceso 
productivo, A igualdad de recursos es además probable que el éxito de un grupo 
de presión se vea favorecido por el origen de sus miembros y sobre todo de sus 
dirigentes, si son de los mismos estratos sociales que el grupo de los que deban 
tomar las decisiones (y por lo tanto, de la previa legitimidad que se concede a sus 
demandas y preferencias). 

' La dimensión de un grupo de presión es un recurso significativo que se puede 
hacer valer directamente, por ejemplo influyendo sobre los resultados electorales 
de uno o más candidatos o partidos en liza, o indirectamente, por ejemplo amena- 
zando con la no ejecución de determinadas decisiones desagradables o en propor- 
cionar dinero para distintas actividades a favor o en contra de los decisores. 
Normalmente son los sindicatos los que pueden recurrir con más eficacia al recurso 
de la dimensión. Sin embargo, la dimensión se puede reforzar posteriormente en 
cuanto recurso de la representatividad. Un sindicato puede ser relativamente fuerte 
desde el punto de vista numérico y a pesar de ello escasamente representativo en 
un sistema económico en el que la mayor parte de la fuerza de trabajo no está 
sindicada o está afiliada a muchos sindicatos pequeños. Por el contrario, un sindi- 
dato puede ser numéricamente pequeño, pero plenamente representativo si todos 


.(o casi todos) los trabajadores de ese concreto sector comercial están afiliados 


en él. En este caso es evidente que la representatividad constituye un potente 
recurso (mientras que las carencias de representatividad pueden ser hábilmente 
explotadas por los empresarios y por el Estado, para privar de legitimidad a las 
actividades contractuales y las huelgas de sindicatos fuertes, pero divididos). Y, por 
último, un sindicato poco representativo y poco democrático en sus procesos de 
decisión internos encontrará grandes dificultades en la administración de muchas 
opciones político-económicas que le afectan. i i 

Ya se ha dicho que el dinero puede ser un recurso derivado de la fuerza numé- 


rica de un grupo de interés. Pero, por supuesto, el dinero también puede estar 


en función de la naturaleza de ese grupo, es decir, del tipo de afiliados que el 
grupo tiene o puede movilizar. Así, no sólo las asociaciones de empresarios pueden 
ser ricas, sino que también asociaciones más pequeñas, pero especializadas, como 
las asociaciones profesionales de médicos, abogados, comerciantes, notarios, pue- 
den tener y movilizar ingentes recursos financieros para la tutela y la promoción 
de sus propios intereses. El dinero tiene, claro está, una utilización directa, inme- 
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diatamente eficaz (en las campañas electorales de candidatos y partidos gratos), 
así como una utilización indirecta mediante la corrupción de los decisores en los 
distintos niveles, por ejemplo mediante la creación de un clima de opinión favo- 
rable a los intereses de las asociaciones en cuestión, a través de los medios de 
comunicación de masas o incluso, pero rara vez ocurre así, mediante asociaciones 
especializadas en la adquisición de competencias y conocimientos con que con- 
trarrestar las opciones de los decisores en el terreno «técnico». 

Muchas de las decisiones que se toman en los sistemas políticos contemporá- 
neos, que se caracterizan precisamente por una mayor presencia y una actividad 
más frecuente de los grupos de presión, tienen un contenido técnico de considerable 
importancia. Ya se trate de la construcción de una nueva autopista, de la localiza- 
ción de una planta industrial, de la inclusión entre las medicinas de una nueva y la 

_ correspondiente exclusión de una vieja, las decisiones deben y pueden justificarse 


- con argúmentos de contenido técnico, Por lo tanto, por un lado los encargados de 


tomar las decisiones en todos los niveles, desde los ministros a los parlamentarios, 
desde los burócratas a los consultores, tienen necesidad de informaciones abun- 
dantes, apropiadas y convincentes; por otro, los grupos de presión y sus represen- 
tantes deben disponer de conocimientos capaces de hacer inclinarse hacia su lado 
la balanza de la decisión. Y, naturalmente, en el triángulo que puede formarse 
(decisores, grupos de presión, ciudadanos), los representantes de los ciudadanos- 
consumidores-contribuyentes tienen también la misma, si no más, necesidad de 
informaciones y de expertise. Suele ocurrir, sin embargo, que la información que 
se produce y estructura, tiende más a influir que a ofrecer todos los elementos 
necesarios para adoptar una decisión que respete todos los intereses en juego. 
Con la misma frecuencia la información que se muestra es inferior en cantidad 
y calidad a la información que se oculta. La tinica garantía en procesos de decisión 
complejos y complicados consiste en la transparencia que se puede lograr si todos 


los intereses tienen la posibilidad de movilizarse en cada una de las fases del 
proceso de la toma de decisión. 


À veces, a un grupo de presión no le resultan necesarios ni una gran masa de- 


afiliados, ni una gran representatividad, ni una gran disponibilidad de dinero y ni 


siquiera conocimientos exclusivos y de gran calidad. Para perseguir y alcanzar: 
sus objetivos puede bastarle una ubicación estratégica en el proceso productivo o, 


en todo caso, en el sistema político (nacional o local). Así, por ejemplo, los con- 
troladores de vuelo pueden paralizar el tráfico aéreo de un aeropuerto y de un 
país; los guardagujas pueden bloquear el tráfico ferroviario de una estación, de una 
„provincia, de una región; los empleados del Ministerio de Hacienda pueden impe- 
dir la distribución de los impresos de declaración de impuestos; los obreros de 
limpieza urbana pueden convertir en invivible una ciudad; una sección de una 
gran fábrica mecanizada puede provocar un completo caos en todo el proceso 
de montaje de un automóvil. La ubicación y la cohesión de grupos de trabajadores 
(tanto a nivel inferior como superior, piénsese entre otros en los altos dirigentes de 
la burocracia estatal) son recursos poderosos en la política de presión y no es raro 
que se utilicen con eficacia. Los ámbitos, los canales, los destinatarios serán en 
cada caso aquellos a quienes corresponda tomar las decisiones o bien los más sen- 
sibles a los efectos de la presión. En la política de presión, los grupos pueden 
adoptar conscientemente la vía de creación de un malestar intolerable para los 
ciudadanos (incluso con un calendario que se adapta a períodos especialmente 
propicios, como las vacaciones) a fin de que éstos dirijan sus presiones sobre los 
que toman las decisiones —pero esta estrategia, como han demostrado no pocas 


M. 
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huelgas conocidas, no está exenta de repercusiones negativas que inciden sobre 
la fuerza e incluso también sobre la legitimidad de la acción de esos grupos. Y cada 
vez resulta más difícil el intento de diferentes grupos de presión de presentarse 
como portadores de un interés general y es más raro su éxito en ese sentido. a 
La reacción práctica y teórica contra las actividades de los grupos de presión, 
contra los llamados special interests, ha sido más dura que en otras partes precisa- 


mente en los dos contextos anglosajones (Gran Bretaña y los Estados Unidos) que . 


habían apadrinado la teoría y la práctica de los grupos de interés. Este ataque ha 
afectado en especial a los sindicatos y las variadas configuraciones de grupos forma- 
dos en torno a la distribución de beneficios asistenciales, del estado de bienestar, 

En cuanto a la teoría, las reacciones, a decir verdad, han sido de dos tipos. 
Por un lado, la reacción que se puede definir como neoconservadora ha hecho 
revivir viejas objeciones a la política de los grupos entendidos no ya como las 
modalidades de organización y expresión de la democracia, sino como un dia- 
fragma interpuesto entre los ciudadanos y los gobernantes, como un obstáculo a la 
realización del bien comün y una ventaja para la realización de intereses preci- 
samente particulares. Estas críticas han llegado al estado de teoría gracias sobre 
todo a Mancur Olson. Basándose en su clásica obra sobre Lógica de la acción 
colectiva, o sea sobre las dificultades de organización de grupos generales en favor 
de grupos que persiguen intereses mucho mejor definidos y delimitados, Olson 
ha formulado una teoría de la política y del cambio social que intenta dar cuenta 
del Auge y decadencia de las naciones partiendo de las capacidades y oportunidades 
de organización de los grupos. . ; 

El nticleo central de la teoría olsoniana golpea en el mismo corazón a la polí- 
tica de los grupos de interés y las premisas subyacentes de valor (en especial que 
el bien pueda ser producto de la interacción y la competencia entre los grupos que 
los procesos de cambio social han producido en cada momento en cada país). 
Por el contrario, Olson afirma precisamente, entre otras cosas, que «las sociedades 
estables con fronteras fijas tienden a acumular en el tiempo más colusiones y orga- 
nizaciones para la acción colectiva»; «Los miembros de los grupos “pequeños 
tienen un poder de organización para la acción colectiva desproporcionado y esa 
desproporción en las sociedades estables disminuye con el tiempo, pero no desapa- 
rece»; «En conjunto, las organizaciones y las colusiones de intereses particulares 
reducen la eficacia y la utilidad añadida de la sociedad en la que actúan, y hacen 
así que la vida política cree más divisiones»; por su parte, «Las coaliciones con 
finalidad distributiva reducen la capacidad .de ura sociedad para adoptar nuevas 
tecnologías y para redistribuir recursos en respuesta al cambio de las condiciones, 
y a través de ello reducen la tasa de crecimiento económico», de modo que «La 
acumulación de coaliciones con fines distributivos incrementa la complejidad de 
regulación, el papel del estado y la complejidad de los acuerdos, y modifica la 
dirección de la evolución social» *, 

En tanto no se den soluciones simples al problema de la rigidez social aportadas 
bien por los pequeños grupos cohesionados y particularistas o por las “grandes 
coaliciones distributivas, está claro que del planteamiento elaborado por Olson 
se desprende la necesidad de romper la rigidez social y de dividir las alpen 
amplias coaliciones distributivas y, tanto en el caso estadounidense como en e 
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británico, con distinta fortuna, la política de Reagan y de Thatcher ha estado diri- 
gida concretamente en ese doble sentido. 

La versión dominante del pluralismo no sólo ha sido criticada desde posiciones 
neoconservadoras, sino también desde posiciones neoprogresistas en sentido am- 
plio. Partiendo de la base de un amplio reconocimiento de las modalidades de 
articulación y de intermediación de los intereses, Philippe Schmitter ha llegado 
a establecer un modelo de relaciones entre organizaciones y Estado que ha definido 
como neocorporativismo. Puesto que gran parte de esa teorización se ha dirigido 
sobre todo a comprender las modalidades de realización de las políticas públicas 
en países gobernados por partidos progresistas (laboristas o socialdemócratas) y a 
explicar las relaciones entre el partido del gobierno, los sindicatos y las asociacio- 
nes empresariales, ello nos permite, y a veces hasta invita a ello, dirigir la atención 
sobre la naturaleza específica de los grupos y sobre las modalidades de participa- 
ción interna ?, 

El problema que se plantea, en concreto, es si el intercambio de consenso por 
políticas páblicas entre el sindicato y los organismos estatales es más fácil, dura- 
dero y eficaz con un sindicato monolítico, verticalista, centralizado, o bien si son 
los sindicatos con estructura y procesos internos democráticos capaces de soportar, 
absorber y canalizar las tensiones derivadas de la consecución y la realización de 
acuerdos neocorporativos. En general, la respuesta parece ser ambivalente, Aque- 
llos sindicatos que son más centralizados y verticalistas llegan con más facilidad 
a arreglos y acuerdos neocorporativos. Por otra parte, son los sindicatos que ofre- 
cen mayores posibilidades de participación interna, y que por tanto pueden ser 
más representativos, los que recogen mejor los desafíos que se derivan de los 
acuerdos neocorporativos y los que se enfrentan con mayor eficacia a sus conse- 
cuencias *, 

Aunque sean muy distintas entre sí tanto la perspectiva olsoniana de la rigidez 
social como la perspectiva del neocorporativismo tipo Schmitter, las dos hacen 
referencia a la creación de equilibrios consolidados y por tanto a las modalidades 
institucionalizadas de la politica de los grupos, con implicaciones y consecuencias 
importantes sobre las normas de participación política. Se podría desprender de 
ello que la participación políica más influyente resulta ser, en las condiciones 
del mundo contemporáneo, la que se explica desde dentro de las organizaciones, 
si no fuese porque ya hemos subrayado la aparición de formas de participación ^ 
politica nada ortodoxas y nada anticuadas, a las que recurren los individuos que 
tienen capacidades y recursos para aprovecharse también de las formas clásicas 


- de participación politica, pero que no renuncian a insertar en su repertorio parti- 


cipativo también formas nuevas (y «tecnológicamente» nada atrasadas). Ahora ha 
llegado el momento de analizar otras modalidades de participación política colec- 
tiva que no sustituyen a las institucionalizadas, sino que se añaden a ellas y que 
forman parte del pátrimonio de individuos que también recurren y han recurrido 
a modalidades individualizadas y clásicas (por otra parte, el mismo Schmitter 


32 SCHMITTER, P. C., Modalità di mediazione degli interessi e mutamento sociale in Europa 
occidentale, en «Il Mulino», 25, 1976, pp. 889-916; del mismo autor, Intermediazione degli 
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Nord, en S. BEncER (ed.), L'organizzazione degli interessi nell'Europa occidentale, Bolonia, 
Tl Mulino, 1983, pp. 415-476, y también Neocorporativismo: riflessioni sull'impostazione attuale 
della teoría e sui possibili sviluppi della prassi, en G. LEEMBRUCH y P. C. SCHMITTER (eds.), 
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sugiere la posibilidad de que incluso los poderosos edificios neocorporativos estén 

sometidos a tensiones diversas producidas por insatisfacciones y desilusiones de 

distinto tipo, y que por tanto aparezcan rebeliones de la base interna de las orga- 
 mizaciones que forman parte del edificio neocorporativo, que se den auténticas 

movilizaciones de clase contra intereses demasiado sacrificados y durante dema- 

siado tiempo, que puedan surgir nuevos intereses imprevistos y no insertables en 
. el edificio neocorporativo, confiados en su derecho a estar representados (entitle- 

ment) y, por último, que aparezcan movimientos monotemáticos, con fines especí- 
1 ficos, incluso no negociables *, En cualquier caso, la política de los grupos y de 
' los procesos de participación se complicarán más por todo ello posteriormente y 
` quedarán a la espera de un esclarecimiento analítico, al que se puede llegar cen- 
,trando la atención en la compleja problemática de los movimientos colectivos. 
\ 


8. Ambitos de la participación politica: los movimientos colectivos 


la terminología, nada compartida ni consolidada, que considera opuestas 
expresiones como comportamientos colectivos, movimientos sociales y movimientos 
colectivos sugiere la carencia de un acuerdo de fondo sobre fenómenos muy signi- 
ficativos para la participación política y la dinámica de las sociedades. La teoría 
sociológica muestra una división bipartita originaria entre los estudiosos (como Le 
Bon, Tarde y Ortega y Gasset) que atribuyen connotaciones especialmente irracio- 
nales a los comportamientos de las masas y los estudiosos (como Marx, Durkheim 
y Weber) que, aun cuando con diferentes instrumentos analíticos y are 
atribuyen a los movimientos colectivos un papel de relieve como modalidades e 
acción social, bien porque prefiguran el paso a formas de solidaridad más comple- 
jas o porque anticipan la explosión revolucionaria. ] 

Tanto en el caso de los autores clásicos como en el de los contemporáneos se 
presentan numerosos dilemas de interpretación. la relación entre componentes 
psicológicos o sociológicos de la actuación social, la «normalidad» o la «excepcio- 
nalidad» de los movimientos colectivos, las características de los participantes, las 
modalidades de disolución o de institucionalización de los movimientos colectivos. 
En lo que se refiere al tema de la participación política, el interés se dirige concre- 
tamente a los fenómenos colectivos de grupo (frente a los fenómenos colectivos 
de agregado, según una importante distinción de Alberoni).a aquellos en los que, 
a diferencia de en las modas, en los boom, en el pánico, los individuos, los parti- 
cipantes experimentan cambios en sí mismos y en el modo de relacionarse con los 
otros. Aun manteniendo el análisis dentro de este marco de referencia, las diferen- 
cias entre los sociólogos contemporáneos sobre el tema «movimientos colectivos» 
son amplias y de notable alcance. Se pueden quizás distinguir cuatro posturas 
cada una de ellas ligada al nombre de un estudioso. - K 

La primera en el tiempo, pero hoy quizás la menos influyente, es la aportación 
de Neil Smelser. Colocándose dentro del esquema analítico estructural-funcional 
elaborado por Talcott Parsons, el sociólogo estadounidense sintetiza su posición 

"así: «los episodios de comportamiento colectivo constituyen a menudo un primer 
estadio de cambio social, se manifiestan cuando se presentan condiciones de ten- 
sión, pero antes de que los medios sociales se hayan movilizado para un ataque 
concreto y posiblemente eficaz contra las fuentes de tensión. Esta es una razon 


31 SCHMITTER, P. C., Neocorporativismo: riflessioni..., op. cit. 
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para definir el comportamiento colectivo como no institucionalizado; ello se com- 
prueba cuando la acción social estructurada esiá bajo tensión y cuando.los medios 
institucionales para dominar la tensión son inadecuados... El control social bloquea 
los precipitados intentos de los episodios colectivos para llegar a rápidos resulta- 
dos; sí el control social es efectivo, además, eso encauza las energías de las explo- 
siones colectivas en tipos de comportamiento más modestos» *, 

Dentro de un marco analítico amplio y rico, Smelser inserta toda una serie de 
distinciones y precisiones que permiten identificar diversos tipos de comporta- 
mientos colectivos a partir de los objetivos qu persiguen. Sin embargo, son los 
elementos constitutivos de su teoría los que han provocado las mayores críticas, 
Ante todo, el haber considerado a los comportamientos y los movimientos colecti- 
vos como el producto exclusivo de tensiones y disfunciones sociales, como si la 
sociedad debiera interpretarse como algo estable y ordenado. De modo que los 
desafíos de que son portadores los movimientos colectivos se consideran como 
elementos negativos que hay que reabsorber lo más rápido posible, mientras que 
los participantes, a los que no se duda en atribuir algunos componentes de irracio- 
nalidad y de desviación, deberían ser sometidos a un mejor control social. De ello 
resulta que el cambio que los movimientos colectivos intentan introducir en sus 
respectivas sociedades parece casi el producto de fuerzas externas a la misma socie- 
dad (la crítica de Alberoni es que el cambio le parece a Smelser «algo objetivo 
que ocurre y ante lo que reacciona cada cual») o, en el mejor de los casos, el resul- 
tado de creencias individuales y colectivas más que la consecuencia de determina- 
dos equilibrios histórico-estructurales y sus peculiaridades. Montada así la teoría 
del comportamiento colectivo de Smelser ha demostrado ser inadecuada para expli- 
car precisamente la dinámica de los movimientos colectivos que en esos años em- 
pezaban con fuerza tanto en las «bien ordenadas» sociedades occidentales como 
en las sociedades menos estructuradas del Tercer Mundo. 

Una primera alternativa teórica al planteamiento de Smelser la presentó Fran- 
cesco Alberoni, Tomando como punto de partida la existencia de dos estados de 
lo social y de su contraposición, como en Weber entre el estado naciente y carisma 
y entre organización patriarcal o burocrática y en Durkheim entre agitación colec- 
tiva y solidaridad mecánica u orgánica, el sociólogo italiano contrapone estado 
naciente al «estado institucional y de la vida cotidiana», movimiento a institu- 
ciones. Más en concreto, afirma que «el estado naciente representa un momento 
de discontinuidad, bien bajo el aspecto institucional o bien bajo el aspecto de la 


«vida cotidiana. El estado naciente tiene una cierta diración: con su comienzo 


se interrumpen las características de las relaciones sociales institucionales y las 
formas de la vida cotidiana y el subsistema social que está implicado entra en un 
nuevo estado con propiedades especiales. En un determinado momento, el estado 
naciente cesa y el sistema social vuelve al ámbito de la vida cotidiana y de las for- 
mas institucionales, pero, después de haber experimentado una transformación» *, 
Alberoni, acertadamente, y a diferencia de muchos estudiosos que ven en los 
movimientos colectivos la única fuente de cambio social, sigue subrayando que - 
«la aparición del estado naciente es una modalidad concreta de la transformación 
social. La aparición del estado naciente no agota todas las formas de la transfor- 
mación social: la sociedad puede transformarse a través de decisiones organizati- 


3 SMELSER, N. J., Theory of Collective Behaviour, Nueva York, Free Press, 1963; 4rad. ita- 
liana, I! comportamento collettivo, Florencia, Vallecchi, 1968, p. 167. 

% ALBERONI, F., Movimento e istituzione, Bolonia, Il Mulino, 1981, p. 36; trad. castellana, 
Movimiento e institución, Madrid, Editora Nacional, 1984. 
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vas, por obra del mercado, o a causa de procesos colectivos de agregado. Pero hay 
una forma específica de transformación social que exige aquel.cambio de estado 
que está representado precisamente por el estado naciente» *. 

El análisis de Alberoni continúa con la identificación y la especificación de 
cuándo surgen los movimientos sociales, quién forma parte de ellos, cómo, es decir, 
de qué tipo de experiencia se trata y por último por qué, o sea, la dinámica del 
movimiento colectivo. Desde la perspectiva de la participación los elementos más 
interesantes se refieren a la identificación de los sujetos que están implicados en 
el proceso de ruptura de las viejas formas de solidaridad y en la creación de nue- 
vas solidaridades. Más en particular, de su ubicación en el anterior ordenamiento 
social y del papel que desempefian en la transición al nuevo ordenamiento. En 


cuantto que el tema merece una atención más profunda, la respuesta de Alberoni B 


es sencilla y convincente: «Los miembros de las clases amenazadas de desclasa- 
miento y los de las clases en ascenso tienen... en común la decepción respecto 
a un orden en el que habían creído y, ante la imposibilidad de realizarse, se ven 
arrastrados a explorar vías alternativas» Y, Alberoni añade una importante distin- 
ción, a menudo olvidada en los análisis empíricos, entre los que empiezan el movi- 
miento y los que sacan provecho de manera decisiva del resultado, distinción a la 
que se añade la de entre los que se movilizan en la primera fase del estado naciente 
y los que se unen en una segunda fase. 

Conviene no dejar a un lado esta temática, porque entre los interrogantes de 
investigación más interesantes se encuentran precisamente los relativos a los parti- 
cipantes en los movimientos colectivos. En especial, ¿quién se moviliza en primer 
lugar?, ¿qué individuos o grupos pueden cumplir e históricamente han asumido 
la función de liderazgo?, ¿de qué recursos tienen que disponer? La tesis dominante 
a largo plazo, también basada en las indicaciones que provienen de la lectura de 
los teóricos de las multitudes y de las masas y de una torcida interpretación del 
marxismo, veía en los marginados (en aquellos que no tenían nada que perder 
salvo sus cadenas), en los alienados del sistema (prescindiendo de su grado de con- 
ciencia de clase o de capa o de grupo), los más dispuestos a rebelarse contra el 
sistema, contra el orden social. Toda una serie de investigaciones recientes ?, en 
cambio, han demostrado que los marginados carecen de los recursos’ necesarios 
para lanzar un movimiento colectivo; en todo caso podrán, con determinadas con- 
diciones, unirse a él. Pero el liderazgo de los movimientos colectivos reside no 
en individuos periféricos, sino bastante centrales, o si se quiere, de la periferia 
del centro. 

Como ha señalado convincentemente ‘Alberto Melucci *, «los que se rebelan 
en primer lugar no son los grupos más oprimidos o apartados, sino los que expe- 
rimentan una contradicción intolerable entre una identidad colectiva existente y 
las nuevas relaciones sociales impuestas por el cambio. Estos pueden movilizarse 
con mayor facilidad porque: 1) tienen ya experiencia de participación, conocen 
los procedimientos y los métodos de lucha; 2) ya tienen sus propios líderes y unos 
mínimos recursos organizativos, que provienen de vínculos comunitarios o asocia- 
tivos preexistentes; 3) pueden utilizar redes de comunicación ya existentes para 


37 ALBERONI, F., Movimento..., op. cit., p. 36. 

38 ALBERONI, F., Ibid., p. 71. 
© 3 MeLucci, A. (ed), Movimenti di rivolta. Teorie e forme dell'azione collettiva, Milán, 
Etas Libri, 1976; WiLsox, J., Introduction to-Social Movements, Nueva York, Basic Books, 
1973. : 

** MzLucci, A., Sistema politico, partiti e movimenti sociali, Milán, Feltrinelli, 1977, p. 109. 
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hacer circular nuevos mensajes y nuevas consignas; 4) pueden reconocer con ma- 
yor facilidad intereses comunes». ' 
Después de una amplia investigación sobre la movilización obrera del «otoño 


a italiano, Pizzorno * pudo afirmar, en la línea de las propuestas enuncia- 
as antes, ; 


a) No es verdad que el ciclo de luchas que se inició en la primavera de 1968 
fuera desencadenado por obreros no cualificados, meridionales, jóvenes, ni que 
entre éstos se encontraran los principales líderes de base. Por el contrario, las 
luchas en general se iniciaron en ambientes de obreros especializados, y cuando 
no eran dirigidas por militantes sindicales, lo eran por obreros especializados con 
experiencia previa de militancia sindical o de partido. En algunos casos se encuen- 
tran jóvenes con baja cualificación, pero con escolaridad relativamente alta. 

b) La presencia preponderante de los obreros no cualificados ha caracterizado 
en cambio los conflictos que tuvieron lugar durante la que se puede llamar fase 


`- de movilización ampliada, y que comienza en el otoño de 1968. Las nuevas for- 


mas de conflictos y los nuevos contenidos reivindicativos tienen su origen en gran 
parte entre los obreros no cualificados. 


Estas observaciones, importantes desde el punto de vista de la participación 
política, se encuadran bien y nos llevan a la tercera teoría importante de los movi- 
mientos sociales, la elaborada por Alain Touraine. Según el sociólogo francés, «los 
movimientos sociales pertenecen a los procesos mediante los cuales una sociedad 
produce su organización a partir de su sistema de acción histórica, pasando a tra- 
vés de los conflictos de clase y las transacciones políticas» *. Las bases de la teoría 
de Touraine son los tres principios de identidad, de oposición y de totalidad. 
En resumen, a través del principio de identidad el actor da una definición de sí 
mismo, se caracteriza respecto a los otros actores en medio de un conflicto que 
le enfrenta a ellos en el campo de la acción social. «El conflicto hace surgir al 
adversario, forma la conciencia de los actores en presencia» *: esto es el principio 
de oposición. Por último, «el principio de totalidad no es otro que el sistema de 
acción histórica cuyo dominio se disputan los adversarios situados en la doble 
dialéctica de las clases» *: cuanto más importantes son los movimientos sociales 
tanto más válido será el principio de totalidad. 

Dentro de su teoría estructural de la acción social, Touraine prácticamente 
vuelve al revés la explicación que daba Smelser de la génesis de los comportamien- 
tos colectivos. Mientras que para el sociólogo estadounidense la fuente del cambio 
reside en una disfunción, la mayoría de las veces de origen externo al sistema 
social, para el estudioso francés es preciso «reconocer que un movimiénto social 
no es la expresión de una contradicción: hace estallar un conflicto. Es una coridücta- 
colectiva orjentada, no hacia los valores de la organización social o hacia là parti- 
cipación en un sistema de decisiones, sino hacia el objeto de los conflictos de 


clase que es el sistema de acción histórica» %, o lo que es lo mismo, la diná- 
mica social. , 


4 PIZZORNO, À.; REYNERI, E.; REDINI, M., y REGALIA, I, Lotte 1 indicato: il ci 
1968-1972 in Italia, Bolonia, Il Mulino, 1978, p. io. né udi da ae 
OURAINE, A., Production de la société, París, Editions du Seuil, 1973; itali 
La produzione della società, Bolonia, Il Mulino, 1975, p. 397. x i 
“3 TOURAINE, À., La produzione..., op. cit., p. 397. 
%4 TOURAINE, À., La produzione..., op. cit., p. 416, 
5 TOURAINE, A., La produzione..., op. cit., p. 418. 
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Por último, a un nivel de abstracción menor y con mayor atención hacia los 
actores se coloca la (casi) teoría de la acción colectiva de Charles Tilly. El histo- 
riador y sociólogo estadounidense formula su explicación a partir de la existencia 
en todas las sociedades de un desequilibrio en la distribución del poder. En el 
momento en que los grupos y los actores entran en contacto entre sí, desarrollan 
intereses que muestran quién pierde y quién gana en las diferentes interacciones. 
En ese momento entra en juego la organización, es decir, el conocimiento de una 
identidad comtn y de un tejido conexivo entre los distintos individuos que compo- 
nen un grupo. La organización se entiende como un elemento dinámico que puede 
incrementar la identidad y reforzar el tejido conexivo o disminuirlos (en este caso 
tenemos la desorganización). La organización puede permitir la movilización de 
los recursos por parte de los contendientes y en tanto que proceso puede indicar 
un control mayor o menor sobre esos recursos (en este ültimo caso tendríamos 
la desmovilización). De la movilización se pasa a là acción colectiva; es decir, a 
la persecución de fines comunes. Naturalmente, el proceso de movilización y acción 


colectiva puede hacerse difícil y a veces romperse por las reacciones de los deten- | 


tadores del poder, que pueden recurrir a la represión (es decir, elevar los costos 
de la acción colectiva). Mientras en cualquier situación tanto los detentadores del 
poder como los que lo desafían y se organizan tendrán que enfrentarse a oportu- 
nidades y a amenazas que muestran «la medida en que otros grupos, incluido el 
gobierno, son: a) vulnerables a las nuevas reivindicaciones que, si triunfan, am- 
pliarian la posibilidad de realización de los intereses del desafiante, o bien b) capa- 
ces de amenazar con reivindicaciones que, si tienen éxito, reducirían la posibilidad 
de realización de los intereses del desafiante» *. 

La (casi) teoría de Tilly tiene la ventaja de que está concretamente ligada a la 
investigación empírica y que pone de relieve en cada estadio de la organización, 
de la movilización y de la utilización de los recursos de la acción colectiva, cuáles 
son los actores capaces de llevarlo a cabo, cuáles son las posibles reacciones- 
oposiciones, cuáles las consecuencias, cuáles los resultados. Permite, por lo tanto, 
descubrir en especial cómo a partir del simple compartir intereses (del potencial 
de decepción y de protesta) se puede llegar a la acción colectiva. 

Naturalmente, todos los autores se preocupan en mayor o menor medida de 
distinguir entre los diferentes tipos de movimientos sociales. Probablemente la 


_ clasificación más clara sea la propuesta por Alberto Melucci ” que distingue entre 


movimientos reivindicativos, movimientos políticos y movimientos de clase, según 
los objetivos perseguidos por sus dirigentes y/o participantes (pero el tema sigue 
estando en discusión). En el primer caso el objetivo consiste en imponer cambios 
en las normas; en los roles y los procedimientos de asignación de los recursos socio- 
económicos. fin el segundo el objetivo consiste en incidir sobre las modalidades 
de acceso a los canales de participación política y modificar las relaciones de 
fuerza En el tercer tipo de movimientos, el objetivo consiste en volcar el ordena- 
miento' social, transformar el modo de producción y las relaciones de clase. Los 
mismos movimientos pueden cambiar de tipo. Su transformación en el transcurso 
de la acción colectiva depende de numerosos factores y uno de ellos, de no poca 
importancia, es el tipo de respuesta que el Estado es capaz de dar a las demandas 


46 TiLy, C, From Mobilization to Revolution, Reading (Mass.), Addison-Wesley, 1978, 
pp. 54-55. ^ 
5! MELUCCI, A. Sistema politico, partiti..., op. cit. 
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de los movimientos y la capacidad de los propios movimientos de ampliar sus 
seguidóres y combinar sus demandas. 

Se ha dedicado mucha atención a las fases concretas de creación de los movi- 
mientos, o sea al estado naciente y casi tanta atención a la dinámica organizativa 
durante la acción, con especial interés en la movilización de los flancos externos 
y los procesos de creación del liderazgo, Se ha dedicado, en cambio, mucha menos 
atención a los desenlaces, a los resultados de là accióri de los movimientos. Albe- ^^ 


roni, aun partiendo del reconocimiento de que un movimiento es «el proceso histó- 
rico que empieza con el estado naciente y termina con la reconstitución del mo- 
mento cotidiano institucional» *, se limita después a afirmar que en cuanto a la 
salida «esto no coincide con el resultado de la prueba. El resultado histórico de un 
movimiento y sus consecuencias dependen de muchos factores y pueden no tener 
ninguna relación ni con el proyecto ni con el diseño» ®, Sin embargo, es el propio 
Alberoni el que analiza con perspicacia los mecanismos que se establecen para 
controlar a los movimientos *: 1) se obstruye al estado naciente en el momento 
en que surge; 2) su interpretación se hace a través de unos moldes preestablecidos 
para que entre en una de las figuras reconocidas como ejemplares o en una de las 
figuras reconocidas como de transgresión; el sentido de esta operación consiste 
en definir el movimiento como institución o canalizarlo en una institución; 3) el 
mecanismo mediante el cual el nuevo movimiento se ve obligado a hacer referencia 
a un fundamento indiscutible del pasado; 4) los mecanismos para impedir el reco- 
nocimiento y la generalización del movimiento; 5) los mecanismos dirigidos a im- 
pedir la movilización; 6) las reglas para forzar al movimiento a competir eligiendo 
las reglas del juego y los criterios de comprobación del éxito más favorables a la 
institución; 7) los métodos de infiltracién; 8) la cooptación de los líderes o su 
sustitución; 9) la neutralización del movimiento encauzándolo en instituciones sus- 
fitutivas; 10) la represión violenta. 

Más allá de la manifestación de una concepción un poco ingenua de la vida 
política, que debería consistir en la aceptación por parte de las instituciones y de 
los otros contendientes de las demandas y las energías desencadenadas por los 
movimientos sin combatirlas, Alberoni acaba por compartir con muchos otros auto- 
res (entre ellos Touraine y Melucci) una posición previa favorable a los movi- 


. mientos y de desinterés de cara a sus resultados concretos. Y, sin embargo, no cabe 


ninguna duda de que, prescindiendo de las dificultades de valoración de los resul- 


. tados concretos, los movimientos, casi por definición, siendo la realización de. la 


accion’ social, inttoducen cambios significativos en el sistema social. ¿Pero cuáles? 
Se diría que la (casi) teoría de Tilly, basada en la organización y movilización 
de los recursos para los fines de la acción colectiva y en el reconocimiento de los 
contendientes en liza es la más adecuada para ofrecer un análisis de los resultados. 
Y, de hecho, a los autores que la han utilizado al menos les ha permitido plantear 
los interrogantes más adecuados a la investigación empírica. Relacionando con 
flexibilidad los tipos de movimientos clasificados por Melucci con sus correspon-.- 
dientes objetivos, los interrogantes principales se refieren a la capacidad de los 
movimientos reivindicativos para lograr cambios en las políticas de acuerdo a sus 
peticiones; la capacidad de los movimientos políticos de obtener los canales desea- . 
dos de acceso a la esfera de la participación política y la efectiva inserción de sus 


48 ALBERONI, F., Movimento..., op. cit., p. 374, 
4 ALBERONI, F., Ibid., p. 368. 
5 ALBERONI, F., Ibid., pp. 393-394, 
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dirigentes en esa esfera además de, por supuesto, la fijación de nuevos objetivos 
políticos, y, por ültimo, para los movimientos de clase, el vuelco de la estructura 
social existente, un cambio de carácter sistémico. 


Es evidente que la operativización de los conceptos y de los indicadores en : 


este tipo de análisis resulta muy difícil y con frecuencia discutible. En todo caso, 
la gran mayoría de los estudiosos de los movimientos parece haber renunciado a 
adentrarse en esta dirección, tras una pequeña incursión de Gurr*, replegándose 
en ocasiones hacia el análisis, del reflujo de los movimientos y de su fragmenta- 
ción”. Sin embargo, las interrelaciones entre las energías desplegadas por los 
movimientos, sus demandas y las respuestas del sistema y los actores individuales 
son objeto de algunas investigaciones en curso referidas precisamente al caso 


'nes internas de los movimientos durante la fase de confrontación con las institu- 
ciones y sobre todo a las distintas oportunidades y formas de participación que 
los diversos movimientos ofrecen a sus miembros. En conclusión, por lo demás, 
, todos los análisis y todos los autores subrayan que los movimientos, en su diver- 
; sidad, son un camino de participación política influyente, que continuará siendo 
i recorrido y que representa una de las maneras modernas de influir sobre las polí- 


¡ ticas y los detentadores del poder, sobre cómo se eligen y cómo actan;-- - ———. 


| 
9. Las consecuencias de la participación politica 


Los estudiosos de los movimientos colectivos no están solos a la hora de encon- 
trar dificultades de medida y de evaluación de la influencia de los movimientos 
y sus miembros sobre las opciones políticas, sobre los dirigentes, sobre el sistema 
social. Más afortunados, o más aguerridos, son los estudiosos de los grupos de 
presión que, concentrando su atención en un proceso de toma de decisiones con- 
creto, suelen estar en condiciones de afirmar con relativa seguridad la influencia 
que ha causado la actividad de los grupos o de los miembros de los lobbies, Y, sin 
embargo, se ha dicho que el análisis de las consecuencias de la participación polí- 
tica es uno de los terrenos abandonados de la ciencia y la sociología políticas 
contemporáneas. Más preocupados por los inputs que por los outputs, los análisis 


de la participación política-han considerado con preferencia las motivaciones de la . 


participación, por recordar el subtítulo de un pequeño clásico del tema How and 


. Why Do People Get Involved in Politics? * y no sus consecuencias, tanto sobre los . 


, que participan como sobre las opciones en las que quieren influir o sobre el sistema 
. político. Ni siquiera los estudiosos de las formas de participación heterodoxa, no 


i 
B 


51 Gurr, T. R. (ed.), Handbook of Political Conflict, Nueva York, Free Press, 1980. 

52 Meucci, A., Altri codici. Aree di movimento nella metropoli, Bolonia, Tl Mulino, 1984. 

53 Franzos1, R., Strikes in Italy in the Postwar Period, Tesis doctoral, John Hopkins Uni- 
versity, Departamento de Sociología, 1981; Tarrow, S., Struggling to Reform: Social Move- 
menis and Policy Change During Cycles of Protest, Cornell University, Western Societies 
Program, Occasional Paper nim. 15, s. f. (pero 1984), y también Democracy and Disorder (en 
preparación). 

5 MiLBRATH, L. W., y GozL, M. L., Political Participation. How and Why Do People Get 
Involved in Politics?, Chicago, Rand McNally, 1977. 
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convencional $, han sabido o querido ir más lejos del compromiso, todo lo más 
de naturaleza psicológica, de la disponibilidad, pero sin llegar al ejercicio real de 
esas formas no convencionales. Y lo mismo cabe decir de estudios más complejos 
que contemplan una visión agregada de la participación política «agresiva» *, La 
conclusión es que el lado del output, tanto para los individuos como para el sis- 
tema, sigue estando sustancialmente en sombra. 


La bibliografía existente permite elaborar dos grupos de consideraciones, liga- 
das entre sí pero que pueden considerarse distintas a efectos analíticos. El primer 
grupo de consideraciones se refiere a las consecuencias de la participación desde 
el punte de vista de las preferencias políticas que se comunican. Como se recor- 
dará, subsisten diferencias con frecuencia muy significativas en términos socio- 
económicos, entre los ciudadanos activos y los menos activos. Por lo tanto, si las 
diferencias en términos de preferencias entre los dos tipos de grupos, por ejemplo 
en relación a los problemas más importantes que hay que afrontar y resolver, son 
tan significativas, y además los sondeos demuestran que lo son, entonces los ciuda- 
danos más activos influirán tanto sobre la comunicación de las preferencias como 
sobre la selección de los líderes de manera tal que crean una distorsión. Es decir, 
que las políticas que se lleyarán a cabo reflejarán las preferencias de un segmento 
de la población y los dirigentes llamados a realizarlas saldrán predominante- 
mente de ese segmento concreto, en menoscabo, probablemente, de la mayoría de 


. los ciudadanos no activos o poco activos y de sus preferencias. Como muestran 


clatamente Nie y Verba*, «cuanto más infrarrepresentados estén entre los parti- 
cipantes los que no tienen, tanto menos probable es que se comuniquen sus par- 
ticulares exigencias». Por ejemplo, en el caso de los Estados Unidos de Norteamé- 
rica, los datos de Verba y Nie? demuestran que «los participantes son menos 
conscientes de la gravedad de los problemas del estado del bienestar que el resto 
de la población en su conjunto, menos preocupados de las diferencias de renta 


" BARNES, S. H., y KAASE, M., et al., Political Action..., op. cit. 
MULLER, E. N., Aggresive Political Participation, Princeton, Princeton University Press, 


7 PizzORNO, A. Introduzione allo studio della partecipazi iti i 
; Ay all ] pazione politica, op. cit., p. 255. 
53 Ni, NH, y VERBA, S., Political Participation, en GREENSTEIN, F, Ly ne N. W. 
a ae of sd cd S arie Reading (Mass.), Addison-Wesley, 1975, vol. IV, p. 63. 
YERBA, >, y NIE, N. H. Participation in America, Political Demo Social 
Equality, Nueva York, Harper and Row, 1972, p. 298. ce ee 
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entre los ricos y los pobres, menos interesados en el apoyo gubernamental a los 


programas de bienestar, y menos preocupados por garantizar iguales oportunidades 
a los negros americanos». 


Una manera de reducir estas diferencias en términos de propensión, por lo . 


menos, a la participación puede consistir en contextos institucionales, y en especial 
por la presencia de organizaciones, especialmente partidos o sindicatos que se 
preocupen de movilizar a individuos de estatus socio-económico inferior, También 
son Verba y Nie, esta vez en colaboración con Kim 9, los que subrayan, como 
conclusión de una amplia y ejemplar investigación comparada que, en efecto, la 
existencia de organizaciones dedicadas a la movilización de las clases populares 
tiene un efecto de reducción sobre el desnivel de participación política. Y ello 
a pesar de que, como demuestra el caso yugoslavo, también en el interior de esas 
organizaciones se puede producir, y de hecho se produce, un desequilibrio entre 
los participantes dotados de mayores recursos de instrucción y de estatus global 
y los que tienen menos. ; : 
El tema importante, sin embargo, es que «si aquellos que ho tienen se convier- 
ten en activos a través de los canales de partidos y de organizaciones, este hecho 
puede tener un efecto sobre la “calidad” de la poblacién que participa» "^, o lo 
que es igual, que en vez de una participación basada sobre los intereses específicos 
de estos sectores, se puede dar una movilización dirigida por aquellos que contro- 
lan los partidos y los otros canales organizativos (con claras consecuencias nega- 
tivas, como se verá, sobre la receptividad del sistema y sobre la promoción de la 
igualdad). También el análisis de Verba, Nie y Kim sugiere que «puede haber con- 
tradicción entre la igualdad. política y la armonía política». De hecho, «donde 
existen instituciones políticas fuertes con claras conexiones con grupos particulares 
de la población —donde los partidos no intentan acaparar a todos los ciudadanos, 
sino movilizar a sus propios grupos de apoyo— la igualdad politica puede aumen- 


tar, pero también aumenta el conflicto». Esta conclusión está en perfecta conso- 


nancia con una concepción de la participación política dirigida a la determinación 
de las opciones y a la selección de los dirigentes, una participación que n 
mente y en particular si es elevada, no puede ser más que de carácter conflictua a 
El segundo tipo de consideraciones se refiere a la influencia de la participación 
política sobre la receptividad de los líderes y sobre la igualdad política entre los 
ciudadanos. En general, la existencia de una relación entre nivel de participa- 
ción política de los ciudadanos y receptividad de los líderes resulta intuitiva, Pero 
Nie y Verba * han encontrado que esta relación se presenta curvilínea, o sea que 
los líderes son de verdad más receptivos en las comunidades con alta participación 
política, pero son menos receptivos no en las comunidades con más baja a 
pación política donde, en cambio, se esfuerzan en interpretar las preferencias ^ 
unos ciudadanos muy poco participantes, sino en aquellas con participación polí- 
tica limitada, pero no bajísima, donde acaban por ser receptivos a las preferencias 
de los pocos que participan en detrimento de los muchos no activos. f 
Distinguiendo entre nivel e igualdad en la receptividad de los líderes, Nie y 
Verba ® añaden algunas interesantes consideraciones a la problemática de las con- 
secuencias de la participación política. Es cierto que la receptividad de los líderes 


9 VERBA, S.; Nir, N. H., y Kin, J., Participation and Political Equality..., op. cit. 
81 Ibid., p. 308. i a 

€ Nig, N. H., y VERBA, S., Political Participation, op. cit., p. 65. 

8 Ibid., p. 66. 
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aumenta con el incremento de la participación política, pero, en un cierto sentido, 
disminuye la igualdad. En las comunidades en que se da el más alto nivel de parti- 
.Cipación política, la receptividad general de los líderes es considerable incluso 
respecto a los ciudadanos menos activos, quienes en cambio son decididamente 
desatendidos en comunidades con menos participación (en cierto sentido se ha con- 
firmado que los free-riders sacan beneficios de una situación con alta participa- 
ción). Y, por supuesto, si los participantes son representativos de la población, el 
nivel de participación no aumentará las desigualdades. 

Como conclusión, el incremento de las oportunidades de participación política 
se ha traducido por un lado en un crecimiento y una difusión de los instrumentos 
de participación política (aunque el voto siga siendo el más ampliamente utilizado 
de esos instrumentos y en no pocos casos el único). Las formas de participación 
heterodoxas, no convencionales, han diversificado el repertorio de los instrumentos 
de participación, pero por lo demás son los individuos que ya recurrían a las for- ^- 


: mas clásicas los que empuñan también las nuevas, no como sustitutivos, sino aña- 


didas à las clásicas, La proliferación de los grupos y la explosión de los movimientos 
han creadó nuevas instancias y han ampliado las oportunidades de participación, 
movilizando, con grandes diferencias en cada caso, a nuevos participantes. Por 


- último, el aumento del nivel medio de instrucción, de renta, de nivel de vida en 


general y la expansión de las comunicaciones de masas han contribuido mucho 
más a un empuje participativo muy fuerte. Y la intervención, real o presunta, de . 
los que toman las decisiones en muchas áreas de la vida socio-económica, cultural, 
privada, de los individuos ha provocado reacciones coyunturales o duraderas, para 
contrarrestar o para influir en las nuevas situaciones. 

Los individuos pueden participar hoy mucho más que nunca en el pasado. Su 
participación política puede ser más significativa. Sin embargo, esto no supone 
en modo alguno que se hayan borrado las tradicionales diferencias en términos de 
nivel.de participación ò que la participación lleve necesariamente a una mayor 
igualdad. Sólo con determinadas condiciones organizativas, la participación política 
conduce a mayor igualdad o por lo menos impide el crecimiento de las desigual- 
dades en la distribución de los recursos o de los desequilibrios. de estatus. Esto 
puede explicar la insatisfacción difundida tanto em el que participa como en el 
que no. Quizás ni siquiera el que participa logrará alcanzar sus objetivos, ejercer 
una real influencia política. Pero desde luego es cierto que los intereses del que 
no participa no se los van a defender los participantes. Y las desigualdades en el 
sistema político no se reducirán, sino ‘que aumentarán atin más, 
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Capítulo 6 
-PARTIDOS Y SISTEMAS DE PARTIDOS 


Stejano Bartolini 


1. Prefacio 


El concepto de partido político tiene un significado geográfico e histórico muy 
amplio. Desde el punto de vista geográfico, la institución del partido político ha 
sido exportada de la experiencia occidental, que le dio vida originariamente, a casi 
todas las demás partes del mundo. Los sistemas políticos de-nueva formación la 
han tomado prestada con frecuencia creándose desde lo alto una institución que ha 
sido concebida como instrumento necesario de modernización política. Incluso allí 
donde regímenes autoritarios de distinta naturaleza la han prohibido y reprimido, 
se contináa haciendo referencia a los partidos como fuerzas clandestinas o, al me- 
nos, como fuerzas ideológicas opuestas a las dominantes. Desde el punto de vista 
histórico, se ha hecho referencia al término partido en relación a la vida política 
de instituciones como el Senado romano, las ciudades-estado medievales, los par- 
lamentos Tudor y Stewart, la Francia revolucionaria, etc. Con una acepción tan 
amplia el partido termina por definirse como cualquier forma: de conformidad y 
cooperación basada sobre algunas lealtades y/o metas comunes por parte de los 
individuos implicados o que aspiran a ser implicados en decisiones políticas. En 
dicho sentido los «partidos» han existido y existieron siempre, en todo tipo de sis- 
tema político y en todo período histórico: en las Iglesias así como en los sindicatos 
modernos. : 

Dicha afirmación hace imposibles cualquier análisis general del fenómeno y 
una síntesis de los estudios sobre éste. Ello obliga a recurrir a una definición mi- 
nima que circunscriba la expetiencia a un ámbito más restringido y relevante para 
nuestros problemas actuales. Con este fin limitaremos nuestra atención a los parti- 
dos políticos que participan en elecciones competitivas con el fin de hacer acceder 
a sus candidatos a los cargos públicos representativos. Por otro lado, la exposición 
hará referencia principalmente a la experiencia de los países de la Europa occi- 
dental, comprendida el área de las democracias anglosajonas. Históricamente ello 
impone el remontarse no más allá de las fases de extensión del sufragio electoral 
en la segunda mitad del siglo pasado, Además, el énfasis en la competitividad de 
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las elecciones excluye por definición la amplia categoría de los denominados «par- 
tidos únicos», sea cual fuere su naturaleza ideológica y organizativa. La justifica- 
ción de dicha elección requeriría una notable profundización; aquí bastará con 
subrayar que la existencia de elecciones libres determina una interacción competi- 
tiva entre las unidades partidistas de un sistema que influye de una manera decisiva 
en su naturaleza tanto ideológica como organizativa. Desde este punto de vista 
los partidos sin interacción competitiva —los partidos únicos de los regímenes 
autoritarios y totalitarios— son instituciones políticas completamente diferentes, 
Ciertas semejanzas genéticas y organizativas subrayadas en ocasiones no justifican 
su ambigua diferenciación de los partidos políticos competitivos *. En los casos de 
los partidos únicos, su estudio es más fructífero si se lleva a cabo en relación a su 
rol y posición en el interior del régimen político. 25 

La naturaleza y el papel de los partidos politicos es algo dificil de definir y de 
describir en términos generales, sobre todo el hecho de que un partido sea dife- 
rente, según los casos, en base a sus relaciones con el ambiente externo. En Pamer 
lugar, la naturaleza del partido difiere según sean sus relaciones con los demás 
partidos del sistema partidista; o bien según el modelo de interacciones competi- 
tivas que se establecen entre éste y los demás partidos en base a factores tales 
como su número, su fuerza electoral, su afinidad ideológica, las posibles coaliciones 
gubernamentales, ete. En segundo lugar, un partido difiere según sus relaciones con 
las distintas instituciones del sistema político en su conjunto —leyes electorales, 
parlamentos, gobiernos, etc.— y según el tipo y las funciones que desempeña den- 
tro de éste y según la profundidad con la que los desempeña. En tercer lugar, los 
partidos políticos difieren según sus interacciones con el ambiente social: las bases 
de su apoyo electoral, las relaciones con los grupos de presión y los movimientos 
sociales, etc. En cuarto lugar, lo que es un partido depende también del nivel en 
el que se lo estudia. Los partidos pueden concebirse como actores unitarios e indi- 
viduales, o bien pueden analizarse como interacciones subunitarias entre los grupos 
y Órganos en una organización. Por último, los partidos políticos difieren ud 
según el período histórico. Existe, por lo tanto, una dimensión de desarrollo ‘a 
tórico de su vida y naturaleza que hay que tener en cuenta en todos los niveles 
de análisis posibles. , u 

El presente capítulo se estructura analíticamente según estos distintos aspectos 
de diferenciación. Partiremos del análisis de los sistemas partidistas y de sus pro- 
cesos interactivos. En una segunda parte se discutirán las tipologías de los partidos 
políticos —en cuanto unidades individuales— basadas en criterios tales como el 
origen y el desarrollo histórico, el apoyo social, su naturaleza ideológica, etc. A con- 
tinuación, por el contrario, el partido será considerado no como actor pear 
sino como organización politica caracterizada por diversas estructuras y tipos de 
conflictos internos. Finalmente, en la sección de las conclusiones se discutirán los 
problemas actuales de los partidos políticos modernos, sus perspectivas de ov 
y las crisis a las que deberán de enfrentarse tratando de dibujar los campos en los 
cuales ha de orientarse la investigación de un modo más provechoso. 


2. Definición de los sistemas de partidos 


Un sistema partidista es el resultado de las interacciones entre las unidades 
partidistas que lo componen; más concretamente es el resultado de las interaccio- 


1 FISICHELLA, D. (ed.), Partiti e gruppi di pressione, Bolonia, I] Mulino, 1972. 
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nes que resultan de la competición político-electoral. El sistema de partidos se 
caracteriza por una serie de propiedades autónomas que no son típicas o propias 
de las unidades partidistas tomadas aisladamente. No es, por lo tanto, únicamente 
la suma de los partidos que lo componen, sino algo más complejo que requiere un 
análisis autónomo. En tanto que, de hecho, el sistema de partidos está influido 
y determinado por la naturaleza de los partidos que lo componen, al mismo tiempo 
el modelo de interacción típica del sistema influye en la naturaleza y el compor- 
tamiento de sus unidades particulares?. Con frecuencia se mantiene que las dife- 


- rencias en el comportamiento de partidos similares o de los mismos partidos en 


períodos distintos pueden hacerse depender de las «distintas situaciones». Con este 
término genérico se entiende, entre Otras cosas, la naturaleza del sistema de parti- 
dos en el cual éstos actúan. Finalmente, hay que insistir en que un partido como 
unidad individual se encuentra siempre dentro de un sistema que le es preexistente, 
Es, por lo tanto, lógico reflexionar en primer lugar sobre el modo en que sus 
Caracteres están determinados. 

Si un sistema partidista es un conjunto de interacciones competitivas entre 
partidos, es necesario establecer cuáles son los distintos modelos de interacción 
y las características que lo identifican. Existen distintos modos y enfoques para 
analizar la naturaleza de los sistemas partidistas competitivos y se han formulado 
también distintos criterios en referencia a los fines concretos de investigación. 
Un intento de sistematización puede dividir los estudios sobre el tema según el 
enfoque utilizado y las dimensiones del sistema de partidos tomadas en conside- 
ración. Por lo tanto, trataremos sucesivamente de los enfoques genéticos, morfoló- 
gicos, de competición espacial e institucional. Concluiremos esta parte examinando 
Otras variables que caracterizan la naturaleza del sistema partidista y discutiendo 
el impacto y la influencia que los distintos tipos de los sistemas partidistas poseen 
sobre el funcionamiento y el rendimiento del sistema político general. 


3. Enfoques genéticos 


Una primera aproximación a los sistemas de partidos es de tipo genético. Dicho 
enfoque analiza los procesos a través de los cuales se desarrollan y cristalizan los 
sistemas partidistas en una configuración concreta específica. Este proceso de es- 
tructuración originaria tiene lugar, por lo general, en el período comprendido entre 
la ségunda mitad del siglo pasado y la primera guerra mundial y se deriva de los 
procesos de democratización y de extensión del sufragio, que sientan las condi- 
ciones de base sobre las cuales se basa la competición partidista moderna, Estos 
procesos, comunes a todos los países occidentales, tienen lugar, sin embargo, con 
tiempos y modalidades distintos según los casos en base a un conjunto de frac- 
turas politico-sociales o líneas de ruptura que surgen de las experiencias históricas 
ligadas sobre todo a los procesos de formación de los estados nacionales. 

Una clasificación de las dimensiones de conflicto en el seno de una formación 
política como el Estado moderno distingue, por lo general, dos dimensiones funda- 
mentales. La primera es una dimensión territorial. En un polo de ésta se sitúan 
los conflictos que oponen, én el interior de un estado, a la periferia o las periferias 


2 SARTORI, G., Parties and Party Systems. A Framework for Analysis, Cambridge, Cam- 
bridge University Press, 1976; trad. castellana, Partidos y Sistemas de Partidos, Madrid, 
Alianza Editorial, 1980. 
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del centro de formación nacional, representado por las élites de los fundadores del 


‘estado y por su aparato político-administrativo. En el polo opuesto del eje terri- 


torial se sitúan, por el contrario, los conflictos del centro que se desarrollan dentro 
de las propias élites nacionales. La segunda dimensión de conflicto tiene, por el 
contrario, un carácter funcional y presupone para expresarse un mínimo de con- 
solidación territorial del estado y de movilización social y comunicación entre los 
ayuntamientos y las regiones. En un polo de este eje de conflicto se sitáan los con- 
flictos inherentes a los recursos económicos y a su distribución; en el otro, por 
el contrario, los conflictos sobre los principios morales y sobre las visiones e 
interpretaciones de la historia. En otras palabras, en el primer caso estamos frente 
a conflictos entre grupos de interés específicos, mientras que en el segundo estamos 
frente a conflictos entre grupos cuya solidaridad tiene una base más difundida 
y que toman la forma de enfrentamientos entre movimientos de carácter religioso 
e ideológico. T 

En base a este esquema analítico Stein Rokkan * ha identificado una serie de 
cuatro grandes fracturas históricas en el desarrollo político europeo que han dado 
origen a la configuración de líneas de ruptura sobre las cuales están estructurados 
—y todavía hoy siguen estando ampliamente anclados— los sistemas de partidos 
europeos. Las dos primeras fracturas surgen fundamentalmente del proceso de 


. formación de las naciones. Se trata de una fractura entre centro y periferia que 


da lugar a conflictos internos y externos a los estados en referencia a las identida- 
des culturales y religiosas de las poblaciones y que opone —sobre todo a partir de 
la división de la unidad religiosa europea en el período de la reforma y de la con- 
trarreforma— la cultura dominante de las élites políticas de los nuevos estados 
a la resistencia de grupos particulares periféricos diferentes desde el punto de vista 
étnico, lingitístico y religioso. En los países que conquistan bastante pronto una 
independencia nacional dicho período está caracterizado por conflictos con el cen- 
tro cultural y religioso del catolicismo de Roma, conflictos que atañían esencial- 
mente a la consolidación de los nuevos estados territoriales y a su identidad cul- 


tural y religiosa. La segunda fractura se origina, por el contrario, en el período - 


de las revoluciones nacionales y de la formación de los estados nacionales en el 
área postnapoleónica. Esta opone los esfuerzos de estandarización de los nuevos 
estados nacionales a los tradicionales privilegios de las iglesias —tanto la católica 
como la luterana o la reformada—y da lugar en todas partes a agudos conflictos 
entre el Estado y la Iglesia(s) que atañen sobre todo al control eclesiástico de la 
vida social y de la instrucción que se amplía. Estos dos tipos de conflictos, inheren- 
tes al proceso de formación de los estados nacionales, oponen no sólo a las igle- 
sias reformadas nacionales al centro del catolicismo de Roma, sino también a las 
élites centrales de los nuevos estados nacionales a los movimientos de resistencia 
cultural, étnico-lingüfstica y religiosa, que se movilizan contra los intentos de con- 
solidación territorial y de estandarización cultural que provienen del centro. 
Después de la revolución nacional, la segunda fase critica de la historia europea 
es la revolución industrial del siglo xrx, de la cual emergen otras dos fracturas de 
gran importancia para la estructuración de los sistemas partidistas. La primera 


3 Roxxan, S, The Growth and Structuring of Mass Politics in the Smaller European 
Democracies, en «Comparative Studies in Society and History», 10, 1968, pp. 173-210. 
RoKKAN, S., Citizens, Elections, Parties, Oslo, Universitetsforlaget, 1970; trad. italiano, 
ittadini. ioni, partiti, Bolonia, Il Mulino, 1982. ; i 
di rie M, : RokKAN, S. (eds.), Party Systems and Voter Alignments, Cross National 
Perspectives, Nueva York, The Free Press, 1967. 
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opone —en todos los países pero con distinta intensidad— los intereses urbanos 
comerciales e industriales emergentes del desarrollo económico a los intereses agrà- 
rios y campesinos, dando lugar a una oposición entre el sector primario y el 
secundario que se expresará principalmente en los problemas de las políticas de 
aranceles, y en el contraste entre la ideología del libre comercio y la protección 
de los productos agrícolas. La segunda fractura propia de la revolución industrial - 
opone a los trabajadores industriales a los ofertores de trabajo-propietarios; es 
decir, al liberalismo y la defensa de la propiedad y del mercado contra el movi- 
miento sindical, la cooperación, los movimientos obreros. Fractura que determina 
una línea de conflicto que todavía hoy fundamenta en muchos países occidentales 
la clásica distinción entre derecha-izquierda. 

Finalmente, la tiltima fase crítica relevante es aquella de la revolución interna- 


. cional que, al inicio de este siglo, determina la fractura entre comunismo y socialis- 


mo, viéndose sustancialmente en términos de enfrentamiento entre la integración en 
los estados nacionales frente al apoyo al movimiento revolucionario internacional. 

La revolución nacional y la formación de los estados nacionales, la revolución 
industrial y la revolución internacional, por lo tanto, dan lugar a una serie de 
líneas de ruptura (fracturas socio-políticas) entre centro y periferia, estado e igle- 
sia, sector primario y secundario, trabajadores y propietarios, comunismo y socia- 
lismo que constituyen la base sobre la cual en el proceso de democratización y 
extensión del sufragio se constituyen los sistemas de partidos europeos. De las 
reacciones de las periferias —es decir, de las poblaciones étnica, religiosa y lingüís- 
ticamente diferentes—, de los modelos culturales y de los estándares impuestos 
por los centros unificadores del estado han surgido los movimientos y los partidos 
étnicos, lingüísticos y de protesta religiosa que están presentes en muchos países 
europeos. Del enfrentamiento Iglesia-Estado sobre el control de la vida social y 
cultural ha nacido la oposición originaria entre élites liberales y partidos religiosos., 
De los conflictos entre intereses urbanos y agrarios han surgido —sobre todo en 
la Europa del Norte y del Este antes de la ocupación soviética— los partidos cam- 
pesinos y de defensa agraria. Finalmente, de los conflictos industriales han surgido 
los partidos y los movimientos obreros divididos sucesivamente en torno al pro- 
blema de la revolución internacional comunista. 

Naturalmente, un esquema genérico como el que aquí se ha resumido en gran- 
des líneas no implica que estas fracturas hayan constituido siempre y en todas 
partes la base suficiente para la formación autónoma de partidos en el momento 
de la ampliación del sufragio. Tales fracturas —y los actores principales que se 
han formado en torno a éstas— se han agregado y combinado con frecuencia 
entre sí, dando lugar a configuraciones de alianzas entre grupos sociales muy dife- 
rentes las unas de las otras, y a la pluralidad y diversidad de los sistemas parti- 
distas europeos. Las configuraciones de base del conflicto se han transformado en 
sistemas de partidos según alianzas específicas y oposiciones entre los principales 
grupos influidos por las complejas condiciones nacionales que aquí es imposible 
reconstruir *, Los partidos de defensa agraria, étnico-culturales o los partidos reli- 
giosos no han surgido en todas partes, sino únicamente en determinadas condi- 
ciones. En otros casos estos conflictos han sido absorbidos. Por ejemplo, el con- 
flicto entre intereses urbanos y agrarios ha sido rápidamente absorbido en el del 
conflicto Iglesia-Estado sobre todo por los grandes partidos católicos que obtienen - 
el apoyo de los campesinos. En otros muchos aspectos, por el contrario, el con- 


4 Roxxan, S., Citizens, Elections, Parties, op. cit, 
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flicto industrial y la fractura de clase tienen un efecto unificador y de estandar- 
dización sobre el sistema de partidos europeo, en cuanto que. en todas partes 
aparecen con éxito partidos obreros. Es, por el contrario, bastante más complejo 
especificar la serie de condiciones que han permitido el éxito de los partidos agra- 
rios o religiosos. B 

Un enfoque genético de los sistemas de partidos basado en el análisis de las 
líneas de ruptura histórica que éstos representan tienen un gran valor no sólo en 
el plano de la reconstrucción histórica. De hecho, los países europeos difieren 
notablemente en el carácter y la intensidad de las líneas de ruptura que están en 
la base del conflicto político organizado. En parte estas diferencias se deben a fac- 
tores objetivos, inherentes a la diversidad de las estructuras sociales ; es decir, al 
hecho de que ciertas líneas de ruptura —por ejemplo, las étnicas— no existen en 
algunos países. Pero, por lo general, estas diferencias se derivan de las circunstan- 
cias y del grado en que ciertas líneas de ruptura se han politizado. El análisis 
comparado revela claramente que las líneas de ruptura como las de clase o las 
religiosas están, de hecho, politizadas en mayor o menor medida según los países *. 
Con otras palabras, el enfoque de las líneas de ruptura parte de la individualización 
de conflictos objetivos potenciales que surgen de ciertas cesuras históricas, pero, 
a continuación, analiza las modalidades por las cuales algunas emergen y otras 
no en la constelación partidista, o emergen con más o menos fuerza y profundidad. 
Dicha fuerza y profundidad dependen no sólo de datos objetivos inherentes a la 
estructura social y de la consideración de que ciertas divisiones sociales conllevan 
de por sí el conflicto político, sino también de otras variables de naturaleza sis- 
témica como, en concreto, la estructura de las líneas de ruptura preexistentes y su 
grado de movilización y politización. l 

La influencia y la relevancia de todas las líneas de división política que se 
encuentran dependen en gran medida de la relevancia en todo sistema de partidos 
de otras líneas de división. Por decirlo de otro modo, si una línea de ruptura se 
caracteriza como una coalición a largo plazo entre ciertos sectores de la población 
y ciertas organizaciones partidistas, un conjunto de líneas de ruptura se convierte 
en un «sistema» cuando dichas coaliciones poseen importantes consecuencias no 
sólo para las relaciones entre grupo y partido, sino también para todos los demás 
grupos externos. La existencia de una determinada coalición entre grupo y partido 
(una determinada linea de ruptura), de hecho, reduce la posibilidad de alianza de 
los demás grupos. Ello explica por qué ciertas líneas de ruptura y conflictos nunca 
han sido superados y han salido de la esfera política no ejerciendo ya ninguna 
influencia, mientras que otras han seguido siendo importantes líneas de división 
del sistema de partidos incluso mucho tiempo después de que se haya olvidado 
su razón de ser originaria. De este modo la historia concreta de los conflictos polí- 
ticos del pasado ha seguido ejerciendo, con frecuencia, una gran influencia sobre 
las lealtades políticas del presente y sobre el modo en el que nuevos problemas 
—en ocasiones no vinculados a aquellos sobre los cuales se crearon las lealtades 
originarias— se han presentado y se han afrontado. ales 

Desde el punto de vista del ntimero y del tipo de líneas de ruptura históricas 
sobre los cuales se basan los principales alineamientos politicos, los sistemas de 
partidos occidentales están extremadamente diversificados. Es posible clasificarlos 


3 Rose, R., Electoral Behavior, A Comparative Handbook, The Free Press, 1974. 
LIJPHART, À., Lingua, religione, classe e preferenze politiche: analisi comparata di quattro 
paesi, en «Rivista italiana di scienza politica», 8, 1978, pp. 78-111. 
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en base a la complejidad de las estructuras de las líneas de ruptura que los carac- 
terizan. Existen sistemas de partidos —con frecuencia definidos como «homogé- 
"eos»— en los cuales desarrollos históricos concretos han hecho que el sistema 
se estructure sobre la base de una línea de ruptura predominante —normalmente 
la de origen económico— inherente a los conflictos productivos y de distribución: 
valga el ejemplo del caso británico.- En el extremo opuesto tenemos, sobre todo 
en el continente, sistemas partidistas que reflejan una superposición e intersec- 
ción de numerosas líneas de ruptura, algunas de ellas con un lejano origen pre- 
industrial. De este modo, en los Países Bajos, a la más cercana línea de ruptura 
originada por la revolución industrial se han sumado líneas de ruptura más anti- 
guas que surgieron en la fase del conflicto entre el estado y la iglesia. En Bélgica 
se ha sumado a estas dos fracturas una tercera de naturaleza étnico-lingúística. 
En Suiza la situación es todavía más compleja por la presencia de un acentuado 
localismo. En los países escandinavos permanecen hasta el momento signos pro- 
fundos de antiguas fracturas políticas entre centro y periferia que mantienen una 
expresión política institucionalizada en los partidos de origen agrario. Natural- 
mente el número y la naturaleza de las líneas de ruptura que caracterizan a un 
país tienden, por lo general, a encontrar su expresión en el número y la naturaleza 
de los partidos políticos existentes y en el tipo de coaliciones que pueden formarse. 

Las líneas de ruptura fundamentales que hemos señalado se forjan, por lo 
tanto, no sólo en relación a los condicionamientos específicos de la estructura 
social y de la cultura, sino en un proceso de interacción entre la estructura social 
y la organización política (partido o movimiento) e ideológica. Ello explica su 
extraordinaria capacidad de permanencia histórica. Precisamente porque el sistema 
de partidos y los partidos son, al mismo tiempo, algo que emerge de las líneas de 
fractura histórica, pero que también refuerza su naturaleza y fija su identidad, se 
ha podido hablar de una «congelación», de los sistemas de partidos europeos según 
líneas de ruptura y líneas de división política que dominaron la competición polí- 
tica en la época del desarrollo del sufragio universal 5. La solidaridad y los vínculos 
entre ciudadanos y organizaciones políticas creados en el período crucial de su 
primera movilización politico-electoral se han mantenido a lo largo de numerosas 
generaciones. Esto explicaria el hecho, a primera vista extraordinario, de que 
los actuales sistemas de partidos estén todavía más o menos estructurados segán las 
líneas fundamentales de conflicto que han surgido a fines de la primera guerra 
mundial, a pesar de la impresionante transformación de la estructura social que 
ha caracterizado a las sociedades de este período. 

Desde otro punto de vista, un análisis de los sistemas de partidos basado en 
la estructura de las líneas de ruptura que éstos representan tiene una notable 
relevancia también para el estudio de la transformación a largo plazo de los siste- 
mas de partidos de la postguerra... De hecho, desde este punto de vista, dicha 
transformación puede configurarse en términos de atenuación y pérdida de rele- 
vancia política de las líneas de ruptura tradicionales y originarias, de emergencia 
de nuevas líneas de ruptura, además de revitalización de las líneas de ruptura tra- 
dicionales o, de forma más compleja, de las interacciones entre estos tres procesos. 

En los desarrollos más recientes de los sistemas de partidos europeos ha habido 
síntomas de todos estos procesos. Algunos países han asistido a un renacimiento 
de los conflictos entre el centro y la periferia presentados en ocasiones como sim- 


- $ Lipset, S. M., y Roxxan, S., Party Systems and Voter Alignments, Cross National Pers- 
pectives, op. cit, 
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ples demandas de autonomías locales y de reconocimiento de identidades. étnico- 
culturales diversas, y otras veces —como en Bélgica, Gran Bretafia y España— de 
manera más profunda y dando lugar a la emergencia de poderosos movimientos 
autonómicos ?. En otros casos se ha subrayado, por el contrario, la capacidad de- 
creciente de agregar identidades políticas de líneas de ruptura tradicionales como 
la religiosa —minada por la progresiva secularización de la sociedad y la de m 
—afectada por profundos procesos de diferenciación socio-profesional que tienden 
a resquebrajar la identidad de clase. Finalmente, muchos observadores han visto 
en nuevos movimientos —como los ecologistas y los feministas — o en nuevas 
instituciones —como el estado del bienestar— la potencialidad de crear nuevas 
líneas de ruptura destinadas, al menos en parte, a determinar realineamientos si 
no del tipo de los partidos políticos existentes, al menos en las principales dimen- 
siones de conflicto que los oponen. 


4. Enfoques morfológicos 


Otras dimensiones importantes para el análisis y la tipología de los sistemas 
de partidos son las inherentes a su morfología. Si el sistema de partidos es un sis- 
tema de interacciones competitivas entre unidades, un criterio obviamente muy 
importante es el del número de las unidades que interactúan, Ello proporciona 
inmediatamente una información relativa a la concentración-dispersión del poder, 
pero, sobre todo, indica la mayor o menor complejidad de sus interacciones. Por 
este motivo desde los primeros análisis de los sistemas de partidos se ha subrayado 
la diferencia entre sistemas monopartidistas (de los que no nos ocupamos aquí), 
sistemas bipartidistas y sistemas multipartidistas. Sobre esta distinción clásica entre 
bipartidismo y multipartidismo se han desarrollado modelos caracterizados tanto 
por intentos descriptivos como normativos. El sistema bipartidista y la competición 
electoral entre dos partidos con ambiciones gubernativas se han considerado como 
un modelo deseable y eficaz de organización de la vida política democrática de " 
país, subrayando cómo ello favorece al máximo la influencia de los electores en D 
sentido de su capacidad de determinar directamente por medio del voto PE 
gobierna, y, por lo tanto, de penalizar a quien gobierna mal. Por otra parte, la 
competición entre dos partidos que tienen posibilidades potenciales gubernativas 
les debería de empujar a adoptar una línea política realista y moderada, apta para 
atraer precisamente al electorado indeciso entre ambos. Las mismas posibilidades 


de poder formar con verosimilitud en un breve plazo un gobierno alternativo 


actáa sobre el partido de oposición en el sentido de frenar las posiciones ri 
extremas y de empujarlo a una oposición responsable y pragmática. En otras pala- 
bras, el bipartidismo proporciona las condiciones para los procesos políticos carac- 
terizados por la alternancia en el gobierno —o, por lo general, por elevadas y 
realistas expectativas de alternancia—, proponiendo del mismo modo mayorías 
gubernamentales cohesionadas y unitarias y constrefiidas a asumir claras respon- 
sabilidades políticas para la gestión de la cosa publica. , 

A este modelo, valorado generalmente de un modo muy positivo, se ha contra- 
puesto otro modelo —el del sistema multipartidista— con connotaciones históricas 
de signo negativo. Un sistema partidista caracterizado por la competición entre 


7 ALLARDT, E„ Le minoranze etniche nell'Europa occidentale: una ricerca comparate, en 
«Rivista italiana di scienza politica», 11, 1981, pp. 91-136. 
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un elevado námero de partidos da lugar, por lo general, a coaliciones multiparti- 
distas extensas y heterogéneas, resultado de largas consultas postelectorales y, pot 


. lo tanto, no determinadas directamente por el voto de los electores. El elevado 


nümero de los partidos en las coaliciones determina también una mayor inestabi- 
lidad gubernamental y una atribución más difícil por parte de los electores de 
merecimientos y responsabilidades políticas. Por otro lado, la compleja dinámica 
interactiva entre un elevado número de actores favorece un estilo político esoté- 
rico, no plantea al elector elecciones claras y, por último, no premia necesaria- 
mente la moderación y el pragmatismo, sino que puede, por el contrario, alentar 
la batalla ideológica entre las organizaciones políticas en busca de espacios polí- 
ticos autónomos *, : 

Si bien muchas de las características consideradas típicas respectivamente del 
bipartidismo y del multipartidismo. tienen un valor real, la clara antítesis entre 
los dos modelos, formulada originariamente sobre todo por autores de la es- 
cuela institucionalista, es exagerada. Históricamente se la puede hacer remontar 
a las preocupaciones normativas dominantes entre las dos guerras y al final de la 
segunda guerra mundial, y, sobre todo, a la enorme influencia sobre los estudiosos 
del período de las experiencias políticas de los grandes países occidentales. A los 
ojos de los observadores de los acontecimientos políticos de la primera: mitad de 
siglo existía, por im lado, la estabilidad y el desarrollo político sin sacudidai de 
los bipartidismos anglosajones y, por otra parte, las convulsiones políticas más o 
menos dramáticas de los sistemas multipartidistas como el de la II Repüblica espa- 
fiola, el de la Italia prefascista y postbélica, el de la Francia de la 11 y IV Repá- 
blicas y el de la Alemania de Weimar. Sobre todo el derrumbamiento de la 
Repüblica de Weimar influyó de un modo muy negativo en la opinión sobre los 
sistemas multipartidistas y su capacidad de garantizar la estabilidad política. 

El peso de las experiencias históricas de algunos grandes países europeos en 
la determinación de las características típico-ideales de los sistemas bipartidistas 
y multipartidistas respectivamente se ha reducido por medio de la profundización 
del análisis político comparado que ha llevado tanto a una extensión de los casos de 
sitsemas de partidos de distinto tipo sobre los cuales controlar las generalizaciones 
inherentes a los dos modelos, como a una nueva reflexión sobre las experiencias 
más notables. Los modelos prevalecientes no se han atenido a la verificación com- 
parada o, al menos, sus límites se han ido ofuscando y ha surgido la exigencia 
de tomar en consideración otras dimensiones de análisis. 

- + Por un lado, el modelo del bipartidismo puro se ha mostrado tan excepcional 
como para poder configurarse más como una excepción que como un modelo al 
que aspirar. La misma Gran Bretaña —considerada la patria y el prototipo del 
bipartidismo y de sus características más positivas— ha estado siempre caracte- 
rizada por la presencia de partidos menores cuyo peso ha sido drásticamente redu- 
cido por la ley electoral mayoritaria uninominal. De este modo, incluso en el caso 
británico, la posibilidad de recurrir a la categoría teórica del «bipartidismo» está 
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ligada a la aplicación de reglas de cómputo de los partidos basadas en su relevan- 
cia sustancial y no en su mera existencia y participación en las elecciones. 

E] uso de una categoría indiferenciada de «multipartidismo» se ha revelado 
todavía más complejo. Dicha categoría se aplica a tal variedad de casos que impide 
toda generalización con respecto a su impacto sobre el sistema político en su con- 
junto. Entre sistemas de 3 y de 10 partidos las diferencias en las modalidades de 
competición pueden ser enormes y, en ocasiones, superiores a las que se encuen- 
tran entre sistemas bi- y tripartidistas. Por otro lado, el simple criterio numérico 
carece de capacidad discriminatoria con respecto a la influencia que tiene sobre 
la interacción competitiva entre partidos su dimensión electoral. De hecho, son 
bien distintos el funcionamiento y los efectos de dos sistemas, ambos cuatridis- 
tas, si el primero de éstos se caracteriza por una distribución igual de las fuerzas 
electorales, mientras que el segundo se caracteriza por un partido que, él solo, es 
más fuerte que los otros tres tomados en su conjunto, Para superar este problema 
se han refinado los esquemas conceptuales introduciendo criterios de análisis que 
toman en consideración el factor de la distribución de las fuerzas. 

En este sentido es importante la clasificación de Duverger? de la fuerza de 

los partidos en relación a su potencial rol gubernativo, Duverger ha distinguido 
los partidos de vocación mayoritaria —que tienen una dimensión tal como para 
poder aspirar legítimamente a obtener una mayoría de escaños (no necesariamente 
de votos): los partidos grandes— que pueden alcanzar mayorías gubernamentales 
con algún apoyo externo; los partidos medios —los compañeros de segundo plano 
que, bien en el gobierno o en la oposición, no pueden situarse como centro de 
agregación —; y los partidos menores, cuyo papel es insignificante, tanto en el 
gobierno como en la oposición. Son evidentes las diferencias en los procesos de 
formación de coaliciones gubernamentales o en los de competición electoral, que 
existen entre un sistema de partidos como, por ejemplo, el Sueco, caracterizado 
por la presencia de un partido socialdemócrata de vocación mayoritaria y otros 
cinco partidos medios o pequeños y, por el contrario, un sistema, como el de la 
IV Repüblica francesa, caracterizado por la presencia de cinco o seis partidos 
con las mismas dimensiones medias. 

Dicha clasificación, en tanto que basada en partidos en cuanto unidades, tiene 
una relevancia sistémica que le proporciona su vinculación a la función guberna- 
tiva. Más directamente sistémicos son, por el contrario, otros intentos de valorar 
la fragmentación del sistema partidista teniendo en cuenta en conjunto el número 
de partidos y su fuerza respectiva. Rokkan 0 ha tratado de clasificar los siste- 
mas de partidos europeos según la distancia media en puntos porcentuales ‘que 


separa al partido más fuerte de la mayoría absoluta, al segundo partido del pri- 


mero, al tercero del segundo y así sucesivamente, obteniendo una clasificación 
de los sistemas partidistas en base a algunos indices que proporcionan en su com 
junto informaciones numéricas y relativas a la distribución de las fuerzas. La mis- 
ma lógica ha seguido Lijphart " en un intento de clasificación basado en la suma 
de los votos de los partidos en orden de fuerza decreciente, u otros autores que 
se han propuesto calcular la relación entre el partido más grande y los demás. 


3 GER, M., Les partis politiques, op. cit. "i 
i ROREM. S., The ‘Growth and Structuring of Mass Politics in the Smaller European 


cracies, op. cit. . . a : 
PHA. A., Typologies of Democratic Systems, en «Comparative Political Studies», 1, 
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Rae ? ha proporcionado una contribución importante a estos intentos de con- 
figurar los sistemas partidistas bien sea con relación al námero de sus compo- 
nentes como a la distribución de su fuerza electoral, desarrollando un índice de 
fragmentación del sistema que resume en una medida única que varía de O a 1 
estas dos dimensiones. El índice de fragmentación de Rae posee el valor 0 en la 
situación en la que todos los escaños parlamentarios (o todos los votos si se aplica 
a los resultados electorales) van a un solo partido, y posee el valor 1 si cada uno 
de los parlamentarios (o de los electores) representa a un partido distinto. Dicho 
índice representa, en definitiva, la probabilidad de que cada pareja de parlamen- 
tarios (o de electores) elegida al azar se encuentre en partidos distintos en cada 
elección concreta. De este modo la fragmentación partidaria se mide de un modo 
continuo. Sin embargo, precisamente el hecho de que este índice incorpore indis- 
tintamente los dos criterios del número y de la fuerza electoral lo ha expuesto 
a numerosas críticas ?, En efecto, dado que los dos criterios pueden variar de 
modo independiente, valores iguales o similares del índice pueden derivarse de com- 
binaciones algo diferentes. 

Estos esfuerzos de conceptualización y medida han introducido ulteriores dis- 
tinciones en la amplia y heterogénea categoría del multipartidismo distinguiendo 
en su seno varios posibles niveles de fragmentación y distintas configuraciones de 
distribución de las fuerzas con profundas implicaciones en la dinámica del sistema 
de partidos. No obstante, sobre todo en relación al criterio numérico, se mantiene 
el problema de cómo contar el número de partidos importantes; es decir, aquellos 
que poseen un impacto relevante sobre las funciones desempeñadas por el sistema 
de partidos de encauzamiento electoral, formación de las mayorías y gobiernos, etc. 
El criterio de la dimensión electoral como base de la valoración de su relevancia, 
aunque necesario, no es suficiente. Sobre todo los pequeños partidos pueden ser 
relevantes o muy importantes según su situación espacial e ideológica y las carac- 
terísticas de funcionamiento del sistema partidista, 

Sartori ** ha propuesto en este sentido algunos criterios cualitativos para valorar 
cuándo los partidos menores pueden considerarse irrelevantes. El primer criterio 
es que un partido menor puede considerarse irrelevante si continúa siendo super- 
fluo a lo largo del tiempo, es decir, no necesario para la puesta en marcha de 
cualquier coalición gubernamental. Por el contrario, un partido, aunque pequeño, 
debe tomarse necesariamente en consideración en la composición de un sistema 
en el momento en que se encuentre en la posición de poder determinar, en un 
cierto momento, una de las posibles mayorías. La segunda regla sugiere que un par- 
tido debe ser considerado relevante para los fines: del análisis del sistema cuando 
su presencia tiene influencia en las tácticas de competición de los demás partidos, 
en el sentido de alterar la dirección de la competición partidista de los partidos de 
carácter gubernamental. Esta segunda regla se refiere de modo particular a los 
partidos extremos y/o extremistas con frecuencia en una posición antisistema y 
con poca voluntad o posibilidad de participar de modo realista en las coaliciones 
gubernamentales. 

La distinción clásica entre bi- y multipartidismo ha sido sometida a críticas 
y revisiones no sólo por su capacidad descriptiva de las distintas configuraciones 


“2 Rag, D. W., The Political Consequences of Electoral Laws, New Haven, Yale University 
Press, 1971, 2? ed. 


E 3 PEDERSEN, M., La misurazione del mutamento nei sistemi partitici: una critica, en «Ri- 
vista italiana di scienza politica», 8, 1978, pp. 243-261. 
14 Sartori, G., Teoria dei partiti e caso italiano, Milán, Sugarlo Co., 1982. 
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de número y de distribución de las fuerzas que caracterizan a los sistemas de par- 
tidos, sino también desde el punto de vista de sus implicaciones sobre el rendi- 
miento y la funcionalidad democrática de estos dos tipos de sistemas. La amplia- 
ción de la investigación política comparada a otros países europeos antes amplia- 
mente olvidados —como, por ejemplo, los países escandinavos y las democracias 
suiza y holandesa *-— ha sacado claramente a la luz que no todos los sistemas 
multipartidistas se caracterizan, de hecho, por modalidades similares de funcio- 
namiento, Existían en la propia vieja Europa sistemas de multipartidismo extremo 
en países cuyo desarrollo político democrático ha sido progresivo sin sacudidas 
ni caídas y cuya vida política no presenta los rasgos negativos que se han atri- 
buido, al menos en parte, en base a las experiencias históricas de los grandes 
países continentales, a la extrema fragmentación de los partidos. Ello ha hecho 
necesario integrar los criterios numéricos con otras dimensiones de análisis para 
rendir cuenta de las distintas modalidades de funcionamiento de sistemas que, 


:' desde el punto de vista de la fragmentación partidista, parecen similares. 


Entre los distintos sistemas multipartidistas se ha planteado una distinción 
entre los multipartidismos que funcionan (en general las pequeñas democracias 
europeas) y los inmovilistas (los casos históricos y contemporáneos mencionados 
con anterioridad), atribuyendo la distinta actuación en términos de funciona- 
miento democrático al carácter más o menos homogéneo de la cultura política 
del país. En otras palabras, algunos sistemas multipartidistas se fundamentarían 
sobre culturas políticas homogéneas con respecto a los valores democráticos fun- 
damentales y a las reglas del juego, mientras que otros estarían caracterizados por 
profundas fracturas y discontinuidades en la cultura política que ponen precisa- 
mente en cuestión la legitimidad fundamental del sistema democrático y de sus 
reglas de juego. En los primeros la fragmentación del sistema no crea aquellos 


efectos negativos de inestabilidad e inmovilismo que se encuentran, por el con- 


trario, en los segundos ©. 

Esta distinción ha sido planteada, en principio, para tratar de explicar las nota- 
bles diferencias entre los multipartidismos de las democracias escandinavas y los 
de países como Francia (IV República) e Italia, Sin embargo, el criterio de la 
homogeneidad de la cultura política difícilmente puede utilizarse en relación a 
países como Suiza, los Países Bajos y Bélgica. Aunque considerados «multiparti- 
dismos que funcionan», dichos países no poseen culturas políticas homogéneas 
y secularizadas. De hecho están marcados por profundas divisiones subculturales 
de carácter religioso, étnico y localista —es decir, por la presencia persistente de 
aquellas líneas de ruptura histórica preindustriales señaladas con anterioridad 


. En referencia a estos casos se han introducido nuevas dimensiones de análisis que. 


hacen referencia a la capacidad de las élites políticas partidistas de desarrollar 
actitudes de cooperación, compromiso y negociación manteniendo el apoyo de las 
respectivas subculturas organizadas. En otras palabras, en estos sistemas caracte- 
rizados por la etiqueta de democracias consociativas " la profundidad de ciertas 
líneas de ruptura tradicionales y la organización y cohesión de las respectivas 


15 Rusrow, D., The Politics of Compromise, Princeton, Princeton University Press, 1955. 

Liypuart, A., The Politics of Accommodation: Pluralism and Democracy in the Nether- 
lands, Berkeley, University of California Press, 1968. . 

lé ALMOND, S., Comparative Political Systems, op. cit. 

LIJPHART, A., Typologies of Democratic Systems, op. cit. 

1 Lorwin, V. R., Segmented Pluralism. Ideological Cleavages and Political Cohesion in 
the Smaller European Democracies, en «Comparative Politics», 3, 196,, pp. 141-175. 
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subculturas ha sido y/o es tàl que: 1) las élites políticas que la representan pue- 
den desarrollar sin riesgo procedimientos de negociación consensual sin temor a 


: perder el apoyo de los electores y de los activistas *; o bien, en realidad 2) tales 


divisiones han sido históricamente tan profundas y organizativamente encapsula- 
das y aisladas como para no producir de hecho conflictos y por lo tanto para 
facilitar la solución consociativa P. 

Sartori, a su vez, ha propuesto una distinción cualitativa en el abigarrado con- 
junto del multipartidismo basada en la introducción de una dimensión diferente: 
la distancia ideológica que separa a los partidos en competencia”. Su tipología 
produce, por lo tanto, dos tipos de sistemas multipartidistas: el moderado y el 
polarizado, caracterizados respectivamente por un número medio-bajo de partidos 
(hasta aproximadamente cinco) y por una escasa distancia ideológica entre sí en 
términos de derecha e izquierda, y por un número elevado de partidos (superior 
a seis) y una fuerte distancia ideológica entre sí. Sobre la base de la configuración 


~ .numérico-ideológica, las modálidades de funcionamiento de estos dos tipos resul- 


tan extremadamente diferentes. Mientras que el pluralismo moderado se asemeja 
al bipartidismo por su competición partidista bipolar de bloques, tendencialmente 
centrípeta y por lo tanto moderadora, el polarizado se caracteriza por una compe- 
tición multipolar y centrífuga que produce los peores efectos del multipartidismo: 
coaliciones centristas bloqueadas, oposiciones bipolares, dificultad de la alternancia 
gubernamental, tendencia a un gobierno y una oposición que no se comportan 
de manera responsable con respecto a los electores, cuyo voto no es elástico dadas 
las profundas divisiones del sistema. 

Para acabar con el ámbito del multipartidismo, Sartori ha añadido a estos dos 
tipos un tercero, el sistema de partidos predominante, es decir, aquel en el que 
un único partido, y a lo largo de un período de tiempo prolongado (por lo menos 
cuatro o cinco legislaturas) mantiene una posición de mayoría absoluta de escaños 
en el sistema. Por lo tanto, en este último caso el criterio numérico pasa a un 
segundo plano con respecto al de la dimensión electoral, en cuanto que el sis- 
tema de partidos predominante lo es independientemente del número de partidos 
que lo componen. 

La descomposición interna de la excesivamente amplia e indistinta categoría del 
«multipartidismo» efectuada por Sartori en el marco de una tipología más amplia y 
exhaustiva de los sistemas de partidos constituye un paso adelante de gran importan- 
cia, no sólo en relación a la contribución de Duverger™, sino también en un plano 
más general, en el tema de la relación entre las características de los sistemas de 
partidos y su rendimiento democrático. Los esfuerzos para construir tipologías 
de los sistemas de partidos han partido, por lo tanto, de simples criterios numéricos 
para introducir sucesivamente otras dimensiones relevantes, La pregunta de fondo, 
por lo tanto, se ha reformulado del siguiente modo: ¿en qué condiciones, en qué 


18 LIJPHART, À., The Politics of Accommodation: Pluralism and Democracy in the Nether- 
lands, op. cit. 

LIJPHART, À., Consociational Democracy, en «World Politics», 21, 1969, pp. 207-225. 
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DAALDER, H., The Consociational Democracy Theme, en «World Politics», 26, 1974, pági- 
nas 604-621. 
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medida y en qué dirección el nümero de los partidos en competencia y su distri- 
bución de fuerzas influyen en el modo en que el sistema de. partidos desarrolla 
sus funciones en un régimen democrático? Para responder adecuadamente es ne- 
cesario tomar en consideración otro enfoque de la problemática de los sisteimas 
de partidos: el de los modelos de competencia espacial. 


5. Modelos de competencia 


El enfoque basado en los modelos de competencia espacial tiene su origen en . 


una analogía entre el modelo económico del funcionamiento del mercado y el del 


sistema de partidos y tiene entre sus principales precursores y exponentes a Schum-. 


peter? y Downs? no por azar dos economistas. La analogía entre el mercado 
político y el mercado económico sirve para formular los modelos de la interacción 
competitiva entre unidades partidistas basados.en una serie de temas. Se pone 
el énfasis en la competencia en el mercado político entre los partidos y los líderes 
que aparecen como empresarios que. calculan racionalmente sus estrategias de 
maximización de los votos escogiendo los programas con este fin. Los electores 
son los consumidores que —de un modo igualmente racional— escogen a los 
partidos por medio del voto, valorándose la proximidad a las propias posiciones 
políticas. 

La analogía entre la competencia del mercado y la competencia partidista lleva 
a un modelo en el que los partidos y los electores se ven privados de todo vínculo 
extrarracional, como aquellos derivados de las adhesiones y de la solidaridad de 
tipo emotivo, tradicional e ideológico. Ello permite representar la competencia 
partidista en términos espaciales, como busqueda de posiciones de máximo beneficio 
en términos de votos sobre un continuum que representa un espacio común sobre 
el que se sitúan tanto los electores, con sus preferencias individuales, como los 
partidos en busca de su apoyo. La dimensión espacial asociada con el tema de la 
racionalidad y de la plena información del elector postula que cada elector votará 
por el partido que se sitúa más cerca de la propia posición. De este modo, dada 
una cierta curva de distribución de las preferencias de los electores, los partidos 
competirán para alcanzar y mantener las posiciones espaciales que garantizan el 
mayor nümero de votos posible. 

. En este enfoque, el elemento dinámico explicativo está constituido por la dis- 
tribución de las opinionés y de las elecciones de los electores sobre el continuum, 
que se describe por lo general en términos de izquierda-derecha en referencia a la 
intervención del Estado en la esfera económica. Más concretamente; en todo sis- 
tema dado de partidos las tácticas de competición de los partidos dependen de 
la situación del electorado intermedio, al que se puede captar con pequefios desli- 
zamientos, no sdlo por los riesgos de perder el electorado ya captado a causa de 
estos mismos deslizamientos, sino por el riesgo general de ver emerger nuevos 
partidos sobre un espacio de preferencias electorales que se deja descubierto e 
insatisfecho. En base a los temas mencionados, estos modelos permiten desarro- 
llar una serie de previsiones e interpretaciones de la dinámica competitiva de un 
sistema según la distribución de las posiciones de los electores y del número y 


7? SCHUMPETER, J., Capitalism, Socialism and Democracy, Nueva York, 1942; trad. caste- 
llana, Capitalismo, Socialismo y Democracia, México, FCE. 

n Downs, À., An Economic Theory of Democracy, Nueva York, Harper and Row, 1957; 
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la posición de los partidos. Una de las distinciones analiticamente más interesantes 
es la de las dinámicas centrípetas y centrifugas, distinción que se basa en las dis- 


"tintas posiciones de los «clusters» de preferencias electorales que determinarán 


respectivamente empujes hacia el centro del continuum o empujes hacia los extre- 
mos por parte de los partidos en competencia *, 

Dicho aspecto es fundamental en este enfoque. Una vez establecido que en 
todo cuerpo electoral existe una parte del electorado sólidamente ligada a ciertos 
partidos y otra parte de los ciudadanos cuyo comportamiento electoral es más 
elástico y susceptible de modificarse, desde esta perspectiva es fundamental iden- 
tificar la situación espacial de estos últimos, en cuanto que las tácticas de com- 
petición de los partidos se orientan a su conquista. En líneas generales se mantiene 
que si estos sectores de voto elástico están situados en el centro del espacio de 
competencia, los partidos políticos tenderán a converger hacia éstos; por el con- 
‘trario, si la posición prevaleciente del voto elástico está en los extremos no existirán 
incentivos en este sentido, sino más bien hacia una polarización de la competencia. 
Naturalmente, en la realidad, para cada sistema, la situación de los sectores del 
electorado de voto elástico es mucho más compleja que en las dos situaciones 
extremas antes citadas. Pero la lógica sigue siendo la misma: dada una situación 
empírica de distribución de las preferencias electorales totales sobre un espacio 
y dada una cierta situación de las minorías de voto elástico, se podrán deducir 
hipótesis sobre cuáles son las tácticas competitivas más beneficiosas para cada 
partido concreto y, por consiguiente, sobre lo centrífugas o ME que serán 
las propensiones de la competición en el sistema. 

El tema central de este enfoque en su propuesta inicial —la de la absoluta 
racionalidad y total información del elector y del partido— se revela en la prác- 
tica poco realista; es un instrumento analítico para la construcción de un modelo 
que sirve de punto de referencia para valorar el grado en que la realidad se aparta 
de él. En realidad —como se ha subrayado en el contexto del enfoque genético—, 
la relación electores-partidos está caracterizada por concretas experiencias históri- 
cas que generan vínculos de fidelidad ideológica y de identificación emotiva pro- 
fundos y estabes en el tiempo ”. La mayor parte de los electores, en este sentido, 
no es racional, y tampoco está plenamente informado como para poder determinar 
tanto su propia posición como la del partido. En muchos casos se puede mantener 
que la mayor parte del electorado no define su propia posición en el espacio polí- 
tico en relación a sus preferencias sobre problemas específicos o sobre el conjunto 
de los problemas —es decir, en términos independientes al partido al que vota—, 
sino que, más bien, define su posición en relación a la posición que percibe del 
partido, con el cual, con frecuencia desde hace mucho tiempo, se identifica y vota * 

Este fenómeno, sin embargo, no reduce la utilidad de los modelos espaciales. 
De hecho, a pesar de que los electores pueden tener profundas relaciones de leal- 
tad y de identificación con un cierto partido político, en todo electorado existe 
una cierta parte de los electores cuyo voto es elástico, es decir, responde a cálculos 
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y valoraciones de los programas de los partidos y de sus políticas y en cuanto tal 
está sujeto a cambiar en relación a éstos. Estas minorías de voto elástico —usando 
una terminología distinta podemos decir de «votos de opinión»— crean los mismos 
efectos competitivos en el sistema porque los partidos —al menos en la medida 
en que tienden a maximizar los votos— se orientan hacia éstos y responden a sus 
preferencias en mayor medida de lo que lo hacen a veces con respecto a aquellos 


electores «identificados», cuya lealtad electoral está asegurada. En conclusión, aun-. 


que en presencia de una radical reducción de la competición partidista que resulta 
de la inmovilización de amplias franjas electorales en forma de voto y adhesión 


partidista de identificación, la naturaleza y la dinámica de los sistemas partidistas ` 


puede analizarse también con provecho con modelos espaciales, admitiendo que 
son significativas o estimables la cantidad y situación espacial de las minorías de 
voto flexible. Aunque pequefias, óstas son las que determinan la dirección de la 
competición electoral en el sistema de partidos. 

Un segundo tema del enfoque espacial presenta problemas más.graves y está 
todavía en el centro de un amplio debate: la dimensión tinica del espacio político. 
¿En qué medida es realista mantener que las distintas unidades partidistas en un 
sistema compiten sobre una única dimensión política? Es posible que todos los 
actores relevantes —electores y partidos— interpreten el espacio político del mis- 
mo modo? ¿El espacio político representa un orden, una alineación que se origina 
en el pasado y sigue siendo importante en todos los períodos? O, dicho de otro 
modo, ¿en qué medida dicho espacio puede mantenerse constante en el tiempo? 
¿De qué forma los nuevos problemas pueden reducirse y redefinirse en los térmi- 
nos de la situación espacial unidimensional de un sistema? En torno a estos pro- 
blemas se han desarrollado el reciente debate y la investigación ”. 

Muchos datos parecen sugerir que, en efecto, las dimensiones de competición 
en todo sistema de partidos son plurales *. La misma reflexión sobre las líneas de 
ruptura genéticas lleva a conclusiones en esta dirección”, Por ejemplo, ¿cómo 
puede reconducirse la existencia de divisiones entre el socialismo y el liberalismo, 
el laicismo y el clericalismo, el centro y la periferia, etc., a una única dimensión 
de competencia como quiera que se defina ésta? ¿No sugiere, más bien, la exis- 
tencia de otras dimensiones del sistema de partidos? En general, se argumenta que 
entre las distintas dimensiones una posee un carácter dominante para la competi- 
ción partidista y, por lo tanto, es la única significativa para la dinámica del sis- 
tema; que se plantea una clara distinción entre la multidimensionalidad de los 
problemas políticos concretos y la unidimensionalidad competitiva del sistema en 
su conjunto o que, finalmente, sea cual fuere el número de dimensiones políticas 
importantes para explicar los alineamientos políticos, la mayor parte de éstos 
—como los étnicos, los religiosos, los lingitísticos— son fundamentalmente dimen- 
siones de identificación más que de competencia efectiva *, 

En muchos aspectos se puede afrontar el problema desde una perspectiva 
más instrumental, aceptando, a causa de sus innegables ventajas analíticas, el ar- 
gumento de la unidimensionalidad del espacio político y dejando a la investigación 
la tarea de mostrar, por medio de los resultados así obtenidos, en qué medida 
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y en qué casos este tema es realista y útil. Por lo general, sigue siendo inherente al 
enfoque espacial una crítica de estaticidad y determinismo en cuanto que no surje 


* ninguna tesis relativa al modo en que los partidos pueden influir y manipular 


las dimensiones de la competición en su favor y en qué medida la emergencia de 
nuevos problemas y conflictos conduce a transformaciones de la dimensión domi- 
nante de competición. 


6. Otros elementos que caracterizan a los sistemas de partidos - 


Los sistemas de partidos pueden también caracterizarse según diferentes cri- 
terios. Desde el punto de vista de su dinámica electoral se puede distinguir entre 
los sistemas partidistas que muestran desarrollos caracterizados por una tendencia 
clara y sistemas partidistas cuya dinámica en el tiempo no evidencia ninguna 
tendencia o que muestran una gran estabilidad. Tendencias temporales importantes 
para la caracterización de un sistema pueden aparecer tanto en la fragmentación 
del sistema —en el sentido de una tendencia al aumento o a la disminución en el 
tiempo del número de partidos — como en el sentido de una tendencia a la con- 
centración de los votos en torno a algunos partidos. Para poner un ejemplo pense- 
mos en todo lo que se ha hablado —en verdad despropósitos— en Italia de las 
tendencias hacia la concentración de los votos en torno à los dos principales par- 
tidos: la DC y el PCI. 

En otro sentido puede hablarse de pattern trend respecto a la integración del 
sistema: en los casos en los que los cambios electorales adquieren a lo largo del 
tiempo un sentido en referencia a tendencias hacia la polarización —es decir, 
hacia formas de competición centrífuga que aumentan la fuerza de los partidos 
extremos y externos— o de integración centripeta, es decir, reforzamiento electoral 
de los partidos que se sitúan en posiciones centristas y moderadas. 

Los sistemas de partidos pueden también caracterizarse por la mayor o menor 
fluidez en la fuerza y la presencia de los partidos, aunque ésta no dé lugar a nin- 
guna tendencia precisa en relación al número de sus unidades, la distribución 
de sus fuerzas electorales o su integración. Frente a sistemas partidistas increible- 
mente estables en el tiempo —como es el caso, por ejemplo, del sistema partidista 
suizo— existen otros caracterizados por una notable inestabilidad de la fuerza 
electoral de sus unidades, es decir, por un elevado nivel de volatilidad electoral +, 
por la presencia de partidos «flash», por la frecuencia de partidos que résultan 
de la fusión de otros partidos o de su división y también de fenómenos de desapa: 
rición de determinados partidos —como es el caso del sistema de partidos de la 


JV y V Repüblica francesa. 


Desde otro punto de vista, los sistemas de partidos pueden caracterizarse segün 
los tipos y modalidades de funcionamiento de las coaliciones gubernamentales y 
de las mayorías parlamentarias que surgen:de éstas. En efecto, el sistema de par- 
tidos es por un lado la expresión y organización de la distribución de las opiniones 
políticas de los ciudadanos y, por otro, un mecanismo para producir mayorías 
y para mantener gobiernos, y también se analiza desde este segundo punto de vista. 
Una amplia literatura ha analizado las coaliciones gubernamentales desde el punto 


31 PEDERSEN, Changing Patterns of Electoral Volatility in European Party Systems, 1948- 
1977: Explorations and Explications, en DaáLDER, H., y Marr, P., Western European Party 
Systems, Londres, Sage, 1983. 
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de vista del námero de partidos que participan en ellas, de su fuerza electoral en 


su conjunto y de su afinidad programático-ideológica E Para la caracterización 
de los sistemas de partidos, más importante que la teoría de las coaliciones en sí 
—es decir, del intento de prever qué tipos de coaliciones se darán en una deter- 
minada situación y con una cierta distribución de las fuerzas— son las modali- 
dades de funcionamiento del sistema de partidos en relación al objetivo de agregar 
í coaliciones gubernamentales. l 
bus punto de yu en los sistemas de partidos occidentales pueden. 
distinguirse algunas situaciones generales. La primera es aquella bien conocida 
de la alternancia en el poder entre dos partidos —en el caso del bipartidismo— 
o entre dos bloques en relación a las alternancias electorales que determinan cuál 
de los dos debe formar gobierno. Esta es la experiencia clásica del bipartidismo 
inglés, y más recientemente del sistema de partidos francés, caracterizado por un 
enfrentamiento entre un bloque electoral de derecha y uno de izquierda. Una Se- 
gunda situación es la del denominado semialternancia *. Se trata de una configu- 
ración en la cual en lugar de existir una verdadera alternancia de partidos distintos 
existe un recambio sólo parcial. Este caso está bien ejemplificado por la Alemania 
Federal después de la segunda guerra mundial: el sistema de partidos está carac- 
terizado por la presencia de tres partidos y las coaliciones gubernamentales se 
centran sobre el papel de pivote de los Liberales, quienes han participado en coa- 
liciones tanto con los Cristiano-Demócratas como con los Socialdemócratas. En 
realidad la alternancia tiene lugar en cuanto que los primeros y los segundos son 
los verdaderos partidos importantes en el sistema, pero está determinada por el 
cambio de orientación del pequefo partido centrista liberal. o 
Una tercera modalidad es la definida como recambio periférico. Se trata de 
una situación en la que las mayorías gubernamentales se caracterizan por la per- 
manencia continua de algunos partidos —normalmente situados en el centro— 
y por un recambio de los aliados periféricos que determina el cambio de un go- 
bierno a otro. El caso de la Italia republicana es un buen ejemplo. La Democracia 
Cristiana ha sido el pivote de todas las mayorías postbélicas que se han caracteri- 
zado por el recambio de los aliados menores, desde los Liberales a los Socialistas. 
Un cuarto modelo de coalición es aquel en el que todos los partidos, 0 al pure 
todos los partidos principales, pueden entrar en coaliciones con end e los 
demás partidos sin que existan alineamientos privilegiados y bloqueados. Este es 
el caso clásico del sistema de partidos de Bélgica, en el cual, durante un En 
período, las modalidades de formación de las mayorías parlamentarias se basaban 
sobre una total libertad de- coalición de los tres partidos principales: socialista, 
democrristiano y liberal. 


2 De Swaan, A., Coalition Theories and Cabinet Formation, Amsterdam, Elsevier, 1973. 
PAPPALARDO, A., Partiti e governi di coalizione in Europa, Milán, Angeli, 1978. AC 
Dopp, L. C. Coalitions in Parliamentary Government, Princeton, Princeton University 
ict M., y Herman, V., Party Systems and Government Stability, en «American Poli- 
ical Science Review», 65, 1968, pp. 28-17. 
crol M n M, Goverimant Coalitions in Western Europe, en «European Jour: 
itical Research», 1, 1973, pp. 205-248. a 
2» dde M HER V. Coalitions and Government vcn An Empirically Relvant 
n «British Journal of Political Science», 8, 1978, pp. 459-477. — 
Du H Gvern e sistemi di partito: in dieci piccole democrazie europee, en «Rivista 
italiana di scienza politica», 1, 1971, pp. 171-296. 
* En inglés en el original: «semi-turnover». (Nota del T.) 
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Otra situación distinta es la de la gran coalición, es decir, la de las coaliciones 
caracterizadas por una elevadísima fuerza electoral claramente Superior a la nece- 
'saria para alcanzar la mayoría absoluta. Precisamente este es el caso de las alian- 
zas que han caracterizado a ciertos períodos de la vida del sistema de partidos 
alemán, austriaco y también, durante un breve período, del italiano, cuando se ha 
asistido a la formación de gobiernos con la participación parlamentaria de los 
Comunistas junto a los Democristianos. Parecidos a este modelo en algunos aspec- 
tos, pero en realidad más complejos, son los llamados «ajustes proporcionales» 
típicos, por ejemplo, del sistema político suizo, en el que se dan coaliciones guber- 
namentales bastante amplias en cuyo interior la distribución de las fuerzas está 
determinada en base a acuerdos que dejan lugar a la representación de todas 
las orientaciones segán rígidos criterios proporcionales fijados por una larga tradi- 
ción de experiencias de negociación y de compromiso. : 

Finalmente podemos considerar un modelo que se deriva de una situacién en 
la que ánicamente un partido está en condiciones de obtener una mayoría de los 
escaños y se encuentra frente a un grupo de partidos que sólo aliándose todos 
juntos pueden esperar alcanzar la mayoría. Esta configuración —que ha caracteri- 
zado la vida de sistemas de partidos como el irlandés y el sueco— sitúa al par- 
tido mayor en una posición particularmente fuerte, dado que la alianza de todos 
los opositores es difícil y con frecuencia da lugar a alternativas heterogéneas e 
inestables. 

Los distintos criterios de caracterización y clasificación enunciados en esta ül- 
tima parte, y a los cuales se podrían afiadir otros según sus específicos objetivos 
de análisis, de hecho pueden reconducirse en gran medida a las variables funda- 
mentales ya discutidas en el marco de los tres enfoques principales de los sistemas 
de partidos, Estos, de hecho, ponen el acento en aspectos fundamentales de la 
naturaleza y de la dinámica de los sistemas de partidos competitivos. Los enfoques 
genéticos llaman la atención sobre el tipo, el número y la intensidad de las prin- 
cipales líneas de división histórica que estructuran el sistema de partidos. Los 
morfológicos ponen en relieve la importancia del ntimero de unidades en competi- 
ción y de la distribución de sus fuerzas. Finalmente, los espaciales ponen el acento 
en las direcciones y las tendencias de la competición. El avance del análisis tipo- 
lógico de los sistemas de partidos en el sentido de valorar su naturaleza, su im- 
pacto sobre otras instituciones y su funcionamiento pasa por una integración de 
estos tres enfoques en cuanto que las variables que cada uno de ellos pone en re- 
lieve se influyen respectivamente, como resulta claro del debate sobre la funcio- 
nalidad y el rendimiento democrático de los distintos sistemas de partidos. 

Aunque, por lo general, es más fructífero escoger una de las principales pers- 
pectivas de análisis y desarrollar a fondo sus implicaciones, es evidente que éstas 
están estrechamente ligadas entre sí. En particular, el enfoque de las líneas de 
ruptura tiene un vínculo causal muy fuerte con los otros dos. Lo que para éstos 
es un dato de partida —el número y la fuerza electoral de los partidos en compe- 
tencia o la sedimentación histórica de las preferencias políticas en términos derecha- 
izquirda— es el punto de llegada del primero. También en el esfuerzo de síntesis - 
tipológica de Sartori basado sobre criterios morfológicos y espaciales es necesario, 
para rendir cuenta de algunos casos desviados, recurrir a especificaciones genéticas. 
De hecho, el debate sobre la «democracia consociativa» ha puesto en evidencia 
que una elevada fragmentación partidista puede surgir de una variedad de factores 
causales y no expresa siempre una polarización ideológica. El análisis de Sartori 
de las propiedades de funcionamiento de los distintos multipartidismos y de su 
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rendimiento se aplica en relación a la fragmentación partidista que se origina y 
se expresa en la distancia y polarización ideológica, mientras pierde relevancia 
en aquellos sistemas en los cuales el elevado número de partidos es la expresión 
de, y refleja profundas divisiones históricas, culturales, religiosas y étnicas; es 
decir, se basa en la segmentación cultural, que crea áreas de identidad amplia- 
mente aisladas y no necesariamente en conflicto ideológico. i y 

El recurso a los tres principales enfoques potencia la capacidad de caracteri- . 
zación tipológica de los sistemas de partidos. Otro tanto sucede con la capacidad 
de valorar su impacto funcional sobre el sistema político general y, por lo tanto, 
su rendimiento democrático en base de algunos criterios (por ejemplo, la claridad 
de las alternativas propuestas al elector, la moderación y responsabilidad de la 
competición, la estabilidad de las mayorías y de los ejecutivos). Valorar los resul- 
tados y los posibles desarrollos de un sistema de partidos que se agrega segün 
modalidades de alternancia en el gobierno de bloques de partidos o de partidos 
concretos implica, necesariamente, recurrir a-un análisis que relacione conjunta- 
mente las condiciones morfológicas de esta constelación con las que han permitido 
históricamente la combinación de las distintas líneas de ruptura en una agregación 
de bloques contrapuestos y con las que permiten el mantenimiento de una situación 
como esta en la base a una cierta distribución de las preferencias y de las opinio- 
nes políticas de los electores. 


7. Los partidos: origen y rol 


El sistema partidista está compuesto por unidades partidistas cuyas formas 
están determinadas conjuntamente por el sistema y lo determinan. En la sección 
precedente ya hemos hecho referencia y hemos anticipado algunas características 
de los partidos políticos en cuanto unidades al hablar de su fuerza electoral indi- 
vidual y de la naturaleza más o menos homogénea de su apoyo. Ahora afronta- 
remos de una manera más completa y sistemática la discusión sobre los tipos 
y las funciones de los partidos políticos. l PAS 

Por lo que respecta al origen de los partidos modernos pueden distinguirse 
diversos enfoques que subrayan variables de distinta naturaleza, pero complemen- 
tarias. Desde un punto de vista histórico-conflictivo se pone el acento en la for- 
mación de divisiones socio-estructurales fundamentales, en particular las relativas 
a los procesos de formación del estado y de desarrollo industrial que constituyen 
la base para la existencia de identidades colectivas y de grupos y movimientos 
potencialmente en conflicto. Desde otro punto de vista se ponen en relieve varia- 
bles fundamentalmente de tipo institucional. En primer lugar, el origen y el de- 
sarrollo de los partidos se hace remontar a la ampliación del sufragio, que pone 
las condiciones para la disponibilidad de un amplio mercado electoral y, por 
consiguiente, da lugar a tendencias competitivas con fuertes consecuencias orga- 
nizativas en los partidos políticos. En segundo lugar están ligadas al desarrollo 
de las instituciones democrático-representativas y en particular al de los parla- 
mentos, según una progresión que parte del desarrollo de la representación par- 
lamentaria no distorsionada (voto igual y reducción de los obstáculos instituciona- 
les para la transformación de los votos en mandatos parlamentarios) y concluye 
con el pleno reconocimiento de la responsabilidad parlamentaria del gobierno 
y la vinculación institucional entre mayoría parlamentaria y poder gubernativo. 
Todo partido nace y se desarrolla, por lo tanto, en relación a una situación histó- 
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rica de interacción entre una serie de inputs socio-culturales —Qque determinan 
las diversas oportunidades para la articulación de las demandas y de la protesta 
y la organización y la movilización del apoyo— y los outputs institucionales del 
proceso de democratización política, es decir, las «reglas del juego» y las dispo- 
siciones institucionales que se elaboran en esta fase como respuesta a las presiones 
desde abajo hacia la representación política, 

La naturaleza y el rol que los diversos partidos políticos asumen en las sucesi- 
vas fases históricas están determinados en gran parte por estas condiciones ini- 
ciales. En aquellos países en los que la democracia de masas tiene una evolución 
gradual en base a sociedades caracterizadas por un elevado nivel preexistente de 
pluralismo religioso, regional, local o ideológico, los grupos políticos se forman 
con relativa rapidez y el aumento del poder de las instituciones parlamentarias 
tiende a aproximarlos a los centros de decisién politica. Cuando nuevos grupos 
y movimientos comienzan a ejercer presiones para ser representados, el desarrollo 
de formas de organización externas al parlamento. se convierte en una exigencia 
vital y el proceso de formación de los partidos se extiende en un cierto sentido 
desde las élites existentes en competición hacia la sociedad, en un proceso de 
busqueda competitiva de apoyos que deja espacio y permite un fácil reconoci- 
miento y legitimación a las élites de otros y nuevos grupos sociales en expansión 
y también a las organizaciones. Por el contrario, en aquellos países europeos en 
los cuales las formas y regímenes autoritarios prevalecieron durante largo tiempo, 
el desarrollo de los partidos presentó otras características. El desarrollo de la 
organización de los partidos y el reconocimiento de su legitimidad encontraron 
obstáculos politico-institucionales muy graves, Las fuerzas tradicionales recurrieron 
frecuentemente a otras fuerzas e instituciones para contrarrestar el desarrollo de 
los nuevos partidos e incluso, finalmente, tuvieron que recurrir también, al menos 
nominalmente, al proceso electoral para defender sus posiciones, los partidos a 
los que dieron vida fueron con frecuencia más el síntoma del poder de quienes los 
habían organizado que su base. En estas situaciones de «difícil entrada» muchos 
partidos —en especial, pero no ánicamente, los de la nueva izquierda de clase— 
desarrollaron actitudes de oposición total y de rechazo del sistema asumiendo ca- 
racteres de oposición ideológica cuyos rasgos extremistas pueden considerarse en 


su conjunto síntoma y consecuencia de su débil posición y de su ausencia de 
influencia *, 


8. Tipología de los partidos políticos 


Los partidos políticos que aparecen en Europa y en los Estados Unidos en el 
siglo xix deben sus caracteres distintivos a la fase inicial de su desarrollo. ¿Pero 
cuáles son estos tipos de partidos? El análisis tipológico de los partidos políticos 
tiene ya sus fundadores en el siglo xix, sobre todo en Gran Bretaña, es decir, en 
un país en el que —junto a los Estados Unidos— existían las condiciones favo- 
rables para su surgimiento. Ya en 1742 Hume avanzaba una distinción entre los 
distintos tipos de partidos —partidos de «interés», de «principio» o de affection—, 


9 La PALOMBARA, J., y WEINER, M. (eds.), Political Parties and Political Development, Prin- 
ceton, Princeton University Press, 1966, 

DAALDER, H., Parties, Elites, and Political Development in Western Europe, en LA PALOM- 
BARA, J., y WEINER, M. (eds.), Political parties and Political Development, op. cit., pp. 43-77. 
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llegando a una conclusión normativa a favor de los primeros, que, a su juicio, 
eran «comprensibles» y también «razonables», mientras que los segundos, basados 
en principios abstractos y especulativos, le parecían incomprensibles y dañinos *. 

Naturalmente, el debate inglés del período, así como el que se desarrolla en 
la Francia post-revolucionaria, se refiere todavía a partidos que no se diferencian 
de las facciones políticas del pasado en cuanto que están constituidos por grupos 
restringidos de élites y privados de toda verdadera organización. Durante mucho 
tiempo todavía el debate y la clasificación de los partidos que aquí se exponen 
seguirá centrado en una concepción del partido como expresión de las luchas 
políticas y espirituales del período —y con un natural énfasis normativo relativo 
al rol de dichas formaciones respecto al «bien común». De todos modos, es nece- 
sario fijarse en aquellos procesos de democratización institucional y de moderni- 
zación socio-económica que cristalizan en la segunda mitad del siglo XIX para ver 
surgir una atención más concreta y empírica en el fenómeno partidista y sobre 
todo en sus formas organizativas. Precisamente son dos obras fundamentales s0- 
bre la organización de los partidos —la de Ostrogorski ? y la de Michels in las 
que inician el estudio tipológico del os partidos en su forma moderna. El primero 
analiza cuidadosamente los partidos-maquinaria electoral de los Estados Unidos 
y los partidos ingleses liberal y conservador; el segundo el partido socialdemócrata 
alemán, es decir, el prototipo del partido de masas clasista. nd 

En base a estos estudios, Weber * propone algunas distinciones de tipo ideal 
destinadas a tener una larga recurrencia y a ser utilizadas en lo sucesivo. Insertando 
el análisis del partido moderno en la más amplia sociología del poder de la típica 
formación política moderna el Estado—, Weber distingue los «partidos de patro- 
naje»—, es decir, tendientes exclusivamente a conseguir una posición de poder 
para su jefe y a ocupar cargos administrativos para el aparato de sus seguidores — 
de los «partidos de clase o de grupo social» —es decir, aquellos que actúan cons- 
cientemente en interés de éstos— de los «partidos inspirados en una intuición 
del mundo» (ideológicos diríamos hoy en día) —es decir, organizados en base a 
principios abstractos referidos a una particular visión del mundo y de su futuro. 
Hay que subrayar que en la concepción weberiana todos los tipos de partidos 
tienen como característica comün y esencial la aspiración al poder del o de los 
jefes, es decir, el interés personal por el poder y los cargos, y que la tutela de 
los intereses del electorado se convierte en una función secundaria, instrumental 
con respecto a la de asegurarse el poder. Al mismo tiempo, Weber subraya por 
primera vez la importancia de las modalidades. de su financiación para comprender 
la naturaleza de los partidos. Si los candidatos soportan el mayor peso de los gas- 
tos electorales, los partidos se configuran como plutocracias de los candidatos; 
si, por el contrario, los fondos provienen de mecenas o de grupos industriales y 
económicos el partido se presenta como representante de intereses específicos; 
finalmente, si la financiación se obtiene por medio del aparato del partido, los 
candidatos dependerán de los funcionarios del partido. 


4 SARTORI, G., Parties and Party Systems, A Framework for Analysis, op. cit. i 

35 OSTROGORSKI, M., La démocratie et l'organisation des partis politiques, París, Calman- 
Levy, 1902. , SM 

E MicuELs, R., Zur Soziologie des Parteiwesens in der modernen Demokratie, Leipzig, 
Klinkhart, 1911; trad. castellana, Los partidos politicos, Buenos Aires, Ed. Amorrortu, 1979, 
2 vols. m 

37 Weber, M., Wirtschaft und Gesselschaft, Tubingia, Mohr, 1922; trad. castellana, Eco- 
nomía y Sociedad, México, FCE, 1964, 2 vols. 
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Tiene incluso más influencia sobre la posterior reflexión la distinción de Weber, 
elaborada con posterioridad, entre partidos de notables y partidos de masas. El 
primer tipo de partido está caracterizado por un personal político básicamente 
de notables, que, en base a su propia posición económica autónoma, se dedica 
a la actividad política en un cierto sentido como actividad secundaria y de aficio- 
nado. Los miembros de este tipo de partido se retinen sólo periódicamente con 
vistas a las elecciones para preparar las listas electorales y la campaña.. Por lo 
tanto, el partido está organizado estructuralmente en base a comités electorales 
y la relación entre éste y los restringidos grupos de electores no se basa en meca- 
nismos de delegación, sino de confianza hacia el que la concibe del mismo modo. 
El partido de notables es, en definitiva, una especie de asociación basada esencial- 
mente en los estratos burgueses y poseedores en una situación de competición 
electoral restringida. 

Dicha forma de partido se ve constreñida, por la extensión del sufragio y por 
el desarrollo de la política de masas, a modificar su naturaleza en referencia tam- 
bién a nuevos adversarios como los partidos de masas. Estos últimos están carac- 
terizados por una organización fuerte y diferenciada que produce un personal 
político profesional y a tiempo completo, que extrae su propio mantenimiento de 
la. propia política. Weber ve en los partidos de masas otro ejemplo del predo- 
minio de los procesos de racionalización y burocratización que caracterizan en su 
conjunto al desarrollo social y democrático. La organización del partido de masas 
copia la de la burocracia estatal y presenta sus mismos atributos: rapidez de deci- 
sión, uniformidad, jerarquización formal, disciplina y secreto; atributos que lo 
convierten en un instrumento político mucho más eficiente y eficaz que los partidos 
de notables. Bajo el empuje de la competición del partido burocrático de masas, 
también los partidos de notables de origen parlamentario deben desarrollar víncu- 
los con organizaciones de interés externas al parlamento, asentadas en la sociedad 
y bien organizadas. 

Como se ve, en las categorías de Weber el partido está caracterizado princi- 
palmente como fuerza para alcanzar el poder y se concede poca atención a la 
caracterización del partido en lo que respecta a la función que desempefia con 
relación a sus miembros y los grupos sociales. El análisis de Sigmund Neumann * 
ha otorgado, por el contrario, una importancia fundamental a este aspecto, pro- 
pone otra tipología típico-ideal de los partidos políticos distinguiendo entre partidos 
de representación individual y partidos de integración, y subdividiendo después 


‘esta última categoria en partidos de integración democrática y partidos de integra- 


ción total (o totalitaria). El partido de integración individual repite los caracteres 
del de notables de Weber. Este es típico de una sociedad caracterizada por niveles 
bajos de movilización y participación política y en la cual la política ocupa todavía 
un espacio limitado. La actividad de sus miembros está ampliamente restringida 
a los períodos electorales y se adormece entre éstos, etc. Por el contrario, la con- 
tribución de Neumann es más innovadora en el análisis de otros partidos, los de 
integración. El tipo de relación que establece este partido con sus miembros es 
mucho más comprometido. Implica no sólo la financiación directa por medio 
de la afiliación, sino también una influencia sobre la vida:de cada día del mili- 
tante en cuanto que el conjunto de sus organizaciones y actividades acompaña e 
implica a sus miembros «desde la cuna a la tumba», es decir, como dice el propio 


38 NEUMANN, S., Toward a Comparative Study of Political Parties, en NEUMANN, S., Modern 
Political Parties. Approaches to Comparative Politics, Chicago, Chicago University Press, 1956. 
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autor al referirse al partido socialdemócrata alemán, de la asociación obrera para 
el cuidado de los nifios a la sociedad atea de cremación. 

En otras palabras, el partido de integración social se dirige a grupos sociales 
específicos, a los que trata de movilizar e incorporar a la vida del partido. Su 
forma organizativa característica es la de las organizaciones dependientes que bajo 
los auspicios del partido tratan conjuntamente de responder a los intereses y de 
atraer y vincular al partido categorías específicas de ciudadanos: mujeres, jóvenes, 
sindicalistas, aquellos que buscan formas específicas de recreo, etc. Los principales 
recursos de este tipo de partido son los afiliados, y sobre todo los militantes. De 
hecho, el partido tiende a transformar al menos tendencialmente a cada elector 
en afiliado y a cada afiliado en militante. Los miembros son los principales y a 
veces los únicos que financian el partido y su prensa. Ellos desempeñan el trabajo 
de «educación política» del electorado efectivo y potencial del partido, proveen 
una mano de obra sin costes y, en muchos casos, se comprometen en programas 
de seguros y en actividades de asistencia y protección legal. 

El partido de integración social es, en definitiva, una respuesta político-organi- 


- zativa al desarrollo de la política de masas que conlleva la necesidad de organizar 


y movilizar a nuevos grupos de electores antes excluidos de la competición polí- 
tica, una tarea con respecto a la cual los partidos tradicionales de representación 
individual resultan completamente inadecuados. Por ello los principales prototipos 
para Neumann son, en lo que respecta al partido de integración democrática, los 
partidos socialistas y religiosos, y por lo que respecta al partido de integración 
totalitaria, los partidos bolcheviques y fascistas. Es decir, partidos nuevos con res- 
pecto a las formaciones surgidas en la fase liberal democrática del sufragio restrin- 
gido y de la política elitista. La diferencia que Neumann plantea entre integración 
democrática y totalitaria, por lo tanto, no se refiere al carácter fundamental de 
la relación del partido con la sociedad, sino que más bien reside en el nivel de la 
inclusividad y en la tasa de integración que exigen los dos tipos de partidos. En el 
caso del partido de integración totalitaria esta implica una adhesión total e incon- 
dicionada que niega toda libertad relativa de elección e implica todos los aspectos 
de la vida social del miembro y del ciudadano. 

La clasificación de los tipos de partidos se sistematizó en buena parte tras la 
segunda guerra mundial en el trabajo de Duverger queen muchos aspectos retoma 
y reutiliza sistematizando las categorías ya elaboradas Y. Duverger desarrolla un 
análisis profundizado y sistemático de la naturaleza de los partidos políticos y 
modernos proponiendo varias clasificaciones en base a distintos criterios. En pri- 
mer lugar, en lo que respecta a su origen retoma la distinción entre partidos de 
origen interno —es decir, que se desarrollan desde el grupo parlamentario hacia 
abajo, ampliando la organización electoral a la sociedad y partidos de origen 
externo —que surgen en el exterior de las instituciones parlamentarias y se organi- 
zan en la sociedad para acceder a éstas. 

Con respecto al criterio de la participación política interna distingue entre 
partidos de cuadros y partidos de masas —distinción bastante similar a la de 
notables-masa de Weber y a la de representación individual-integración social 
democrática de Neumann. Desde el punto de vista de la estructura organizativa 
Duverger propone, por el contrario, distinciones más originales. Distingue, en pri- 
mer lugar, entre partidos de estructura directa e indirecta. La distinción se mueve 
por entero dentro de los partidos de masas. El partido de masas de estructura 


9 Duvercer, M., Les partis politiques, op. cit. 
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directa es aquel basado en una adhesión individual y directa al partido que com- 
porta la elección de pagar la inscripción y de participar más o menos regularmente 


: en su vida interna. El partido indirecto tiene, por el contrario, una estructura 


constituida por una serie de asociaciones —como sindicatos, cooperativas, mutua- 
lidades, organizaciones profesionales, etc.— que están unidas en una única orga- 
nización electoral. En este caso la adhesión no es individual. Estrictamente ha- 
blando el individuo no es el miembro del partido, sino el grupo social o profesional 
al que pertenece el individuo. La adhesión, por lo tanto, es colectiva y a veces 
obligatoria. En este caso la organización del partido coincide, de hecho, con la de 
los grupos que lo constituyen. 

En la realidad, pueden existir situaciones mixtas; es decir, el partido puede 
poseer una naturaleza en parte directa con afiliados individuales y en parte indi- 
recta con afiliados colectivos. Históricamente han existido numerosos partidos 
con estructura indirecta, sobre todo entre los partidos agrarios, católicos y socia- 
listas y algunos de éstos han sobrevivido hasta hoy —como los partidos laboristas 
británico, noruego y sueco— a pesar de una tendencia general de desarrollo que 


- ha llevado, en muchos casos, a una rescisión de los vínculos institucionales entre 


los partidos y los grupos socio-profesionales. Sin embargo, en los casos en los 
cuales dichas relaciones ya no son en la actualidad institucionales, siempre perma- 
nece, no obstante, un vínculo tradicional entre ciertos partidos y una serie de 
organizaciones que, originariamente, le habían dado vida, tal y como se encuentra 
claramente, por ejemplo, en el caso de los dos partidos austriacos católico y socia- 
lista. Aunque meramente histórica, la distinción entre partidos con estructura 
directa e indirecta tiene, por lo tanto, una notable importancia en cuanto que 
testimonia una mayor o menor dependencia-vínculo entre partidos y grupos socia- 
les específicos. 

Igualmente relevante es la distinción que plantea Duverger entre los partidos 
según los elementos organizativos de base sobre los que se fundamentan y las 
consecuencias que tienen para su naturaleza: organizaciones partidistas basadas 
en comités (o caucus en inglés), secciones, células o milicias. La célula constituye 
históricamente la unidad organizativa de base de los partidos comunistas. Esta 
reposa, por lo general, en una base profesional y agrupa a los adherentes del par- 
tido en un mismo lugar de trabajo, aunque existan también células locales para 
agrupar a los trabajadores aislados o a los miembros del partido que no trabajan 
en colectividad. A causa de su dimensión restringida y de su cohesión social, la 
célula —en particular la de la empresa— es un instrumento adaptado para la 
propaganda y la movilización política con fines revolucionarios de un grupo social 
homogéneo y cohesionado. La dificultad de contactos verticales que comporta una 
unidad organizativa de este tipo y la ausencia de contactos horizontales entre sus 
unidades facilitan un grado notable de control social de los miembros y de disci- 
plina. Sin embargo, en el desarrollo organizativo de los partidos comunistas occi- 
dentales, la célula de empresa se ha encontrado con creciente dificultades. Por una 
parte porque su ámbito de actividad coincide con el de las organizaciones sindi- 
cales —con las que puede entrar tendencialmente en conflicto—; por otro, porque 
ciertos desarrollos de la organización del trabajo y del tiempo libre han hecho 
más importante el lugar de residencia con respecto al del trabajo, y, finalmente, 
porque la integración tendencial de los partidos comunistas occidentales en los 
respectivos sistemas políticos ha puesto en relieve otras nuevas exigencias políticas 
—como las de la cooperación política con otras formaciones o la apertura a nue- 
vos grupos sociales— que por las propias características de la célula no se prestan 
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a ser afrontadas en su seno. Por consiguiente, también los principales partidos 
comunistas europeos han tendido a dar mayor relieve a las secciones como unida- 
des de base de su organización. 

Históricamente la sección es la unidad de base típica de los partidos socialistas 
europeos, Esta tiene una base territorial y tiende a reagrupar a los miembros del 
partido en un territorio determinado y a ser responsable de la actividad del partido 
en éste. En este sentido, la sección tiene una naturaleza más abierta que la célula 
y también más heterogénea socialmente. De hecho, la organización en base a la 
sección ha sido adoptada progresivamente por todos o casi todos los partidos polí- 
ticos aunque originariamente haya sido una invención socialista que servía bien 
para las tareas de educación política, de ampliación de los efectivos y de recluta- 
miento político de base en los que confiaban estos partidos. 

E] comité como base organizativa identifica, para Duverger, a dos tipos de 
partidos con frecuencia distintos en relación a otras características. El carácter 


- restringido del comité, su naturaleza no expansiva, su composición basada sobre 


la tácita cooptación y su referencia territorial fundamentalmente dirigida a la 
circunscripción electoral la convierten en una unidad que puede caracterizar tanto 
a la organización de los partidos de notables del régimen censitario de sufragio 
restringido como —con algunas diferencias— al tipo muy especial de los partidos 
estadounidenses, cuyas características, por muchas razones, se contraponen a las 
de la generalidad de los modernos partidos europeos; una diferencia que los hace 
ser casi un caso aparte. 

En efecto, los partidos políticos americanos no tienen, ni han tenido jamás, una 
estructura formal basada en una jerarquía de unidades organizativas. Son alianzas 
de comités electorales locales y los órganos centrales están interesados en y activa- 
dos esencialmente para la propaganda electoral y no controlan la maquinaria del 
partido en su conjunto. El resultado es una disciplina de partido débil en los cuer- 
pos legislativos —disciplina, por lo demás, no alcanzada por mecanismos institu- 
cionales en cuanto que el presidencialismo americano no se basa, como el parla- 
mentarismo que prevalece en Europa, en mayorías parlamentarias cohesionadas— 
y es prácticamente inexistente a nivel local. Por lo demás, en los Estados Unidos 
la línea de distinción entre los afiliados y los electores —crucial en las organiza- 
ciones partidistas europeas— está completamente borrada por el recurso a procesos 
electorales abiertos a los simpatizantes (miembros o no del partido) para la elec- 
ción de delegados o de candidatos. Para comprender, por lo tanto, la naturaleza 
organizativa de los partidos estadounidenses, es necesario tener en cuenta —ade- 
más de sus peculiares orígenes a comienzos del siglo xix— también la fuerte 
influencia de los factores institucionales, en cuanto que su forma organizativa 
ha estado fuertemente influida por las leyes que regulan las funciones públicas en 
el comportamiento de las elecciones primarias, en el registro de los partidos, en sus 
finanzas y en el acceso al voto por parte de los ciudadanos; reglamentaciones es- 
trictas que no han existido nunca o que se han abandonado hace mucho tiempo 
en los países europeos *, 

La última estructura de base que indica Duverger es la de la milicia, es decir, 
una organización privada de carácter militar, disciplinada y con frecuencia carac- 
terizada por una simbología de uniformes e insignias, Esta organización partidista 
marca, evidentemente, el punto de ruptura del partido con la acción electoral y 


40 EpsrEIN, L. D., Political Parties in Western Democracies, New Brunswick, Transaction 
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parlamentaria, representa un instrumento típico tendiente a derrocar a un régimen 
y su organización interna corresponde a la militar. En cuanto que las organiza- 


ciones militares son sustancialmente una innovación de los movimientos fascistas 


europeos con la misión de combatir físicamente a los adversarios políticos y cons- 
tituir la masa de maniobra para las manifestaciones multitudinarias, no es extrafio 


.que en el período de entreguerras hayan sido adoptadas incluso por partidos de 


izquierdas en función de defensa, como en el caso del partido socialdemócrata 
alemán y austriaco. En todo caso, incluso en los movimientos fascistas la milicia 
no es un principio organizativo puro. À ésta se asocian casi siempre otras unida- 
des de base del tipo de la célula o la sección. : 
Esta clasificación de las bases organizativas fue sucesivamente desarrollada por 
Duverger examinando la articulación general segán la cual estas unidades de base 
están vinculadas las unas con las otras y con las organizaciones centrales. Al ha- 
cerlo así diferencia los partidos con articulación fuerte o débil, fundamentalmente 
vertical u horizontal, centralizada o descentralizada. E] esfuerzo de Duverger sigue 
siendo todavía el esfuerzo más sistemático para construir una tipología según cri- 
terios organizativos de los partidos. No muchos estudiosos han seguido a Duverger 
en esta línea de investigación. 
Entre los esfuerzos posteriores de caracterización es necesario citar el de 
G. Almond que ha propuesto una clasificación de los partidos políticos claramente 
vinculada con su enfoque funcional del sistema político. En éste los partidos se 
ven esencialmente como estructuras que poseen la función de agregar intereses 
articulados por otros grupos y, por lo tanto, se distinguen según el estilo predo- 
minante con el que la estructura cumple dicha función de agregación *, Por con- 
siguiente, los partidos pueden estar orientados a la contratación pragmática, 
es decir, tender a la agregación de varios intereses en algunas alternativas políticas 
por medio de mecanismos de negociación y conciliación en una atmósfera de com- 
promiso. Los distintos intereses en juego se representan en cuanto tales y se combi- 
nan pragmáticamente. E] opuesto típico-ideal es el partido Weltanschauung o ideo- 
lógico, cuyo estilo de agregación está orientado hacia valores absolutos y que 
tiende a caracterizarse por un programa político que emerge en forma de conse- 
cuencia lógica y racional de una cierta visión del mundo. En este caso los intereses 
más que representados están agregados conforme al programa general que se 
origina en la Weltanschauung. En otras palabras, se puede decir que en este caso 


-el programa no es él resultado de la agregación, sino el punto de partida de. ésta. 


A estos dos tipos Almond añade un tercero, el del partido particularista-tradi- 
cional, que recuerda, no sólo en la terminología, al concepto weberiano de legiti- 
mación tradicional del poder. De hecho, este partido infiere sus objetivos de la 
tradición y del pasado y es típico de situaciones y realidades en las cuales todavía 
predominan formas de poder tradicionales, La parte más interesante de la pro- 
puesta de Almond se resumen en una contraposición entre pragmatismo e ideología 
y, en ciertos aspectos, parece reconducir —a pesar de las cambiantes situaciones 
históricas— a la distinción de Hume entre partidos de interés y de principio, aun- 
que hay que subrayar el interés del vínculo establecido por Almond entre este 
factor y las modalidades de agregación de los intereses, 


“ ALMOND, S., y PowELL, B. G., Comparative Politics: a Developmental Approach, Bos- 
ton, Little, Brown and Co., 1966; trad. castellana, Política Comparada: una concepción evolu- 
tiva, Buenos Aires, Paidós, 1972. 
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Un último análisis tipológico del partido político y de su desarrollo es el plan- 
teado por Kirchheimer ", cuyas tesis sobre el partido moderno atrapatodo * han 
tenido también un notable impacto en la actual discusión política. La tesis de 
Kirchheimer puede sintetizarse como sigue: en las condiciones contemporáneas 
de difusión de orientaciones cada vez más laicas, de consumo de masas y de desdi- 
bujamiento de las líneas de división de clase, los partidos políticos de masas 
surgidos en la postguerra están sometidos a fuertes presiones hacia una modifi- 
cación de su carácter ideológico y organizativo. Estas presiones son válidas no 
sólo para los tradicionales partidos de integración democrática de carácter confe- 
sional o socialista —de los cuales Kirchheimer parte evidentemente—, sino también 
pàra los actuales herederos de los tradicionales partidos burgueses de representa- 
ción individual, al menos en la medida en que éstos aspiran a seguir siendo for- 
maciones políticas relevantes. Las citadas presiones imponen progresivamente cam- 
bios en una serie de direcciones. En primer lugar hacia una atenuación, si no un 
abandono, del tradicional contenido ideológico originario de los partidos. En se- 
gundo lugar, hacia un posterior reforzamiento de los vértices y de los liderazgos 
de los partidos, en cuanto que dicho liderazgo necesita de una creciente autonomía 
de la organización partidista para aspirar al aumento del apoyo. En tercer lugar, 
y como consecuencia, hacia una redimensión del papel de los afiliados y de los 
activistas. Cuarto, hacia una tendencia a subrayar menos la relación del partido 
con una clase específica gardée o con una clientela particular en favor de un par- 
tido que tiende a reclutar votos en todos los sectores de la población. Finalmente, 
en quinto lugar hacia una creciente apertura hacia una gran variedad de grupos 
de intereses autónomos respecto al partido. 

El partido que tendencialmente emerge de estos desarrollos es, para Kirch- 
heimer, un partido «atrapatodo», es decir, cada vez más pragmático, confiado en 
la imagen de masas de los líderes y en la política de los medios de comunicación, 
más heterogéneo socialmente y abierto a la penetración por parte de los grupos 
de interés. Según Kirchheimer, este tipo de partido responde mejor a los impera- 
tivos de la competición política actual y la tendencia hacia el partido «atrapatodo» 
representa una modificación estructural de la forma de partido político. De hecho, 
dicha transformación tiene su origen, en las nuevas condiciones sociales, en la 
necesidad de una organización política de adoptar estándares de selección del 
propio liderazgo basados cada vez más en la conformidad de sus valores con res- 
pecto al sistema de valores de la sociedad en su conjunto y, por el contrario, cada 
vez menos en el sistema de valores predominante en la organización política espe- 
cífica, pero que tiene, después, una influencia directa en la naturaleza ideológico- 
organizativa del partido en su conjunto. El análisis de Kirchheimer es rico en 
hipótesis de desarrollo y ha contribuido a estimular la investigación de las trans- 
formaciones estructurales y funcionales de los partidos en la segunda mitad de 
este siglo, a pesar de que los intentos de someter sus tesis a un riguroso control 
empírico han proporcionado con frecuencia resultados engañosos *, 


42 KIRCHHEIMER, O., La transformazione dei sistemi partitici dell'Europa occidentale, en 
Sivint, G., (ed.), Sociologia dei partiti politici, Bolonia, Il Mulino, 1971, pp. 243-268. 

5 Rose, R, y Urwin, D., Social Cohesion, Political Parties and Strains in Regimes, en 
«Comparative Political Studies», 2, 1969, pp. 7-67. 

Rose, R., y Urwin, D., Persistance and Change in Western Party Systems since 1945, en 
«Political Studies», 1970, pp. 287-319. 
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Este rápido análisis de las principales tipologías de los partidos sugiere dos 
consideraciones a modo de conclusión. La primera es que dentro de las propias 
clasificaciones la mayor parte de los autores ha entrevisto leyes de desarrollo his- 
tórico a favor de un determinado tipo de partido. Neumann identifica ciertamente 
en el partido de integración una nueva forma política más moderna con respecto 
al partido de representación individual; Duverger afirma explícitamente que el 
futuro está en las manos de los partidos de masas con fuerte articulación organi- 
zativa y que todos los demás tipos de partidos deberán adaptarse a este desarrollo 
so pena de fracasar. Kirchheimer cree —y teme— que el partido «atrapatodo» 
signifique el fin de los partidos de masas y de integración e inaugure una nueva 
fase tendiente a su generalizacién. Aunque es indudable que cada uno ha sefialado 
desarrollos reales e importantes en relación al período en el que escribía, es igual- 
mente obligatorio sefialar que en ninguna de estas fases históricas se ha dado una 
profunda homogeneización de la naturaleza de los partidos políticos. Todas las 
fases han dejado bolsas de resistencia y de rechazo dentro-de ellas, contribuyendo 
a hacer cada vez más variado el panorama de los partidos políticos occidentales. 
Hoy en día, a pesar de estar frente a una notable estandardización nominal de 
las organizaciones de los partidos y a una obligación común de buscar el más 
amplio apoyo electoral, encontramos rastros de partidos que son herederos directos 
de los partidos de notables y de cuadros (por ejemplo, el giscardismo francés), 
partidos que conservan estructuras indirectas (socialdemocracias sueca y noruega 
y laborismo inglés), partidos organizados internamente segín rígidas comparti- 
mentalizaciones étnicas (en Bélgica los socialistas, los liberales y los católicos), 
partidos todavía de «Weltanschauung» religiosa rigida (partidos protestantes ho- 
landeses), partidos que mantienen hasta el momento fuertes caracteres del partido 
de integración de masas (los partidos austriacos y el partido comunista italiano), 
pudiendo continuar la lista. 

La segunda consideración es que, a pesar de la crítica antes citada, dichos 
esfuerzos de tipologización son extremadamente importantes. porque ponen en 
relieve tanto las distintas dimensiones de variación que caracterizan a la natüraleza 
de un partido —estructura organizativa, homogeneidad del apoyo electoral, rela- 
ción con los grupos de presión, tensión ideológica, etc.— como el modo en que 
dichas dimensiones tienden empírica e históricamente a combinarse y ponerse en 
relación las unas con las otras en la determinación de un tipo de partido específico. 


9. Las funciones y el rol de los partidos políticos 


Los partidos difieren entre sí de país a país no sólo por sus características ideo- 
lógico-organizativas, sino también por el papel que desempeñan en el más com- 
plejo sistema político en relación a las demás instituciones y subsistemas de éste. 
Es decir, los partidos pueden ser más o menos importantes, tener una influencia 
y un rol más o menos profundo con respecto a los demás actores políticos como 
los grupos de interés, los movimientos de opinión, las burocracias püblicas, etc. 
Es un lugar común subrayar que los partidos políticos desarrollan una gran canti- 
dad de actividades, es decir, son, de todas las instituciones políticas, las que están 
caracterizadas por una mayor multifuncionalidad. Una lista completa de las fun- 
ciones que se supone que desarrollan los partidos políticos, o que han desarro- 
llado, sería realmente larguísima, como por lo demás es natural dado que el partido 
político amplía actualmente el radio de su actividad de las raíces sociales de la 
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política a los mecanismos de formación y gestión de las políticas, haciendo sentir 
su presencia en todos los procesos del sistema. Sin embargo, más allá de esta 
afirmación general sobre su amplio papel, ha sido mucho menos sefialado y estu- 
diado el grado en el que efectivamente los partidos desarrollan estas funciones 
y las diferencias que existen a este respecto entre distintos partidos y distintos 
países, 

También en este caso, el problema habrá de afrontarse in primis desde una 
perspectiva de desarrollo histórico. Los partidos no han desempefiado siempre el 
papel y las funciones que se les reconocen actualmente. En cuanto instituciones 
políticas de nuevo tipo, han tenido que ver reconocida su legitimidad y han tenido 
que luchar contra otras instituciones y grupos —como las monarquías, las élites 
tradicionales, las burocracias civiles y militares. La dirección y los resultados de 
esta confrontación han sido bastante diferentes no sólo según los casos, sino tam- 
bión segán los distintos partidos. Por una parte existen partidos y sistemas de par- 
tidos que bastante precozmente, y sin encontrar grandes resistencias, han aumentado 
sus logros y su penetración en el proceso político y han integrado con éxito tanto 
a las élites tradicionales como a aquellas de los nuevos grupos que buscaban el 
acceso político en términos funcionales y territoriales. En otros casos, élites e 
instituciones tradicionales han permanecido ajenas a los nuevos partidos políticos, 
movilizándose contra sus recursos y oponiendo obstáculos y barreras a su de- 
sarrollo. La capacidad de los partidos políticos para responder a las demandas de 
los nuevos grupos sociales en büsqueda de una representación política ha sido 
menor en este caso ^, 

El ptoceso político que en todos los lugares lleva a los partidos políticos pri- 
mero al logro del derecho a la existencia y, sucesivamente, a la representación 
en los parlamentos, a la responsabilidad de los ejecutivos hacia ellos y, finalmente, 

. al acceso directo a los órganos ejecutivos y hasta a la penetración en las burocra- 
cias estatales *, es un proceso que se desarrolla con tiempos y modalidades distin- 
tas según los casos. En este momento no es posible ni siquiera señalar estos tiempos 
y modalidades, pero es necesario subrayar este aspecto porque ha tenido y tiene 
todavía hoy una notable influencia en el papel que los partidos han llegado a 
asumir en cada país y en la medida en que han logrado permear los procesos 
políticos. Esta permeación partidista se valora actualmente en términos de funcio- 
nes más o menos amplias y más o menos profundamente desarrolladas %, 

El rol más importante tradicionalmente atribuido a los partidos es el de la 
estructuración del. voto, :y'es' ciertamente aquel en el que los partidos han surgido 
como los verdaderos monopolizadores. Las elecciones y las campañas están actual- 
mente controladas por partidos políticos de un modo casi absoluto, Del panorama 
de los sistemas políticos europeos, con la excepción parcial de Irlanda, han desapa- 
recido casi totalmente los denominados candidatos independientes. En este sen: 
tido puede decirse que los partidos estructuran el voto o bien que el voto ha sido 
estructurado según líneas partidistas como consecuencia de sus actividades pasa- 
das y presentes. Naturalmente, en un sentido estricto, los partidos son por defini- 


* DAALDER, T., The Netherlands: Opposition in a Segmented Society, en Dam, R. A. 
Political Oppositions in Western Democracies, New Haven, Yale University Press, 1966, 
pp. 188-236. 

5 RoxxaN, S., Citizens, Elections, Parties, Oslo, Universitetsforlaget, 1970; trad. italiana, 
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ción los actores de la estructuración del voto, en cuanto que participan en las 
elecciones. En un sentido más amplio y más relevante lo que cuenta no es tanto 
que los votos vayan a los partidos y a los candidatos, sino que el partido sea el 
elemento principal y autónomo de orientación de las opiniones en relación a otras 
potenciales agencias. Una gran cantidad de estudios sobre el comportamiento elec- 
toral han mostrado cómo en todos los países occidentales una gran parte del 
electorado ha desarrollado profundos vínculos de identificación con los partidos 
políticos y vota sistemáticamente a estos independientemente de otras considera- 
ciones, como, por ejemplo, la preferencia personal por un candidato o una perso- 
nalidad política o la relevancia personal de un problema específico. Estas identifi- 
caciones partidistas tienden a permanecer en lo sustancial estables en el tiempo 
para un individuo y a transmitirse entre generaciones, sobre todo por medio del 
papel de socialización política de la familia *. 

Sin embargo, existen también diferencias relevantes en la capacidad de instru- 
mentación del voto entre los países y entre los partidos. Aparte del ejemplo de los 
Estados Unidos, donde todavía permanecen los candidatos que no desean asociarse 
demasiado a las etiquetas de los partidos y situaciones locales de competición no 
partidista, también en Europa existen diferencias claras según los casos. Un caso 
importante de debilidad partidista que perdura en la estructuración del voto es 
el francés, donde la política local ha estado hasta hace muy poco tiempo, y sigue 
estándolo todavía en parte en manos de un personal político sólo débilmente, y con 
frecuencia instrumentalmente vinculado a los partidos y en donde también a nivel 
nacional la inestabilidad electoral ha sido elevadísima, exponiendo a los partidos 
a victorias inesperadas y a rápidas caídas, gracias también a la personalización de 
la competición presidencial. 

En algunos países la personalidad individual de los candidatos —en tanto que 
seleccionados por los partidos— juega un papel mucho mayor que en otros, sobre 
todo si el sistema electoral —como en Francia y Gran Bretafia— prevé circuns- 
cripciones uninominales. En algunos casos, el porcentaje del electorado no iden- 
tificado fuertemente con los partidos es tan alto como para obligar a estos últimos 
a tomar claramente postura frente a los problemas ante los que este electorado es 
más sensible. En estos casos, el voto, en cuanto que se expresa siempre necesaria- 
mente a través de los partidos, se estructura también por medio de los candidatos 
y por medio de los problemas políticos concretos, y para la orientación de muchos 
electores hacia éstos puede’ ser más determinante el papel de los medios de.comu- 
nicación de masas que el del partido. En concreto, también pueden sefialarse 
diferencias entre los partidos dentro de un mismo sistema. La capacidad de estruc- 
turación del voto del Partido Comunista Italiano no es la misma que la del Partido. 
Liberal por motivos inherentes a la densidad de su organización y presencia social. 
En definitiva, todo electorado nacional o de partido puede caracterizarse por su 
composición en términos de electorado de identificación y de electorado de opi- 
nión, es decir, que vota en base a consideraciones contingentes de elección * y la 
correspondiente composición de estos grupos tiene una notable influencia, por 
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ejemplo, sobre la autonomía de los partidos en sus elecciones programáticas y de 
coaliciones. " N 

Una segunda función típicamente partidista es la de la integración-moviliza- 
ción-participación como aspectos de un mismo proceso. Esta función ha sido des- 
crita por muchos autores de diversas maneras y tiene contornos difusos. Es muy 
difícil, por ejemplo, valorar el grado en que en un determinado sistema existe 
efectivamente una integración de los ciudadanos o de los grupos en el orden polí- 
tico existente, y es todavía más difícil establecer cuál es el papel de los partidos 
políticos en este proceso. Haciendo referencia, por el contrario, a los procesos de 
movilización y participación, el problema es más abordable y se resuelve cuando 
se establece cuál es la importancia de los partidos políticos en la promoción de la 
actividad y participación políticas. Aunque es evidente, en particular desde el 
punto de vista histórico, la capacidad de los partidos políticos por una parte 
de movilizar por medio de sus militantes a.sectores específicos de la población 
y, por otra, de ofrecer un acceso y una estructura de canalización a la participa- 
ción de los políticamente activos, la situación no es necesariamente la misma en 
todos los casos ni en todos los períodos. El grado en el que en las democracias 
modernas la actividad política toma la forma de la actividad partidista o bien, 
en otras palabras, la participación de los políticamente activos tiene lugar a través 
de los partidos, es, por lo tanto, un problema a afrontar empíricamente caso por 
caso *. Bajo la presión de los fuertes movimientos colectivos —sobre todo juve- 
niles, pero también obreros— desarrollados a partir del final de los afios se- 
senta, se ha declarado abierta desde más partes una «nueva política» que, frente 
a la naturaleza oligárquica y burocratizada de muchos partidos existentes, incapa- 
ces de ofrecer canales de participación genuinos, se caracterizará fundamental- 
mente por el activismo de los nuevos movimientos y grupos espontáneos más 
aptos que los partidos para satisfacer las exigencias de participación de los ciu- 
dadanos *, 

El debate acerca de la relación entre los partidos políticos tradicionales y los 
grupos y movimientos de la «nueva política» está todavía abierto y es accesible 
y sólo pueden afirmarse algunas pocas cosas con relativa seguridad. La primera 
es que no hay que exagerar la novedad de los movimientos y de los grupos de 
estos años olvidando que la historia del último siglo es rica en ejemplos de grupos 
y movimientos desarrollados paralelamente y con frecuencia en competencia con 


los partidos. La segunda es que, siempre en relación a las experiencias del pasado, 


se tiende a exagerar la naturaleza cerrada y oligárquica de los partidos, cuya his- 
toria, por el contrario, revela con frecuencia un umbral excepcionalmente bajo 
para la incorporación con éxito en su seno de grupos de minorías activas e infor- 
madas. En tercer lugar, la relación entre partidos y nuevos grupos y movimientos 
espontáneos está destinada a seguir siendo muy difícil; ciertamente mucho más 
difícil que la relación entre partidos y.grupos de interés establecidos y consolidados 
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(para no hablar de las organizaciones dependientes y de los propios partidos). 
Y esto porque los partidos deben necesariamente agregar las demandas además 


- de articularlas, y dadas las posiciones con frecuencia extremas de las «fuerzas» 


que tratan de ser «articuladas» la tarea de la agregación no es ni fácil ni dura- 
dera, ni, con frecuencia, electoralmente remunerativa. Por lo que respecta, por 
el contrario, a los grupos, dada la baja relación contes-beneficios en términos de 
acceso privilegiado a la agenda política para las actividades de las minorías críti- 
cas implicadas en acciones flamboyantes, amplificadas por la cobertura de los 
medios de comunicación, éstos no son propensos a cambiar dichos beneficios en 
nombre de la lealtad al partido o del encuadramiento en estrategias de alcance 
más amplio. 

Una tercera función atribuida tradicionalmente a los partidos modernos es la 
del reclutamiento del personal politico. Naturalmente, si por personal político 


-se entiende esencialmente el personal que ocupa posiciones representativas, el 


control partidista del proceso electoral se resuelve en un monopolio. Más complejo 
es el discurso si se refiere al personal gubernamental. No sólo en los Estados 
Unidos, sino también en países europeos como Francia y Finlandia, los ministros 
no son siempre la expresión de los partidos, sino que pueden reclutarse, en distinta 
medida, de otros sectores como el de las élites económicas, las élites burocráticas, 
los técnicos y los especialistas. Para valorar la «presa» de los partidos políticos 
Sobre este personal no basta comprobar en qué medida éste está compuesto por 
sus miembros, en comparación con los que tienen una distinta proveniencia, sino 
que también es necesario controlar sí y en qué medida dicho personal es escogido 
por los propios partidos, por los jefes de gobierno o por los presidentes, o bien 
Si el personal de origen y nombramiento partidista no está compuesto —como 
sucede en ocasiones en los partidos de cuadros— por exponentes técnicos asocia- 
dos instrumentalmente a una etiqueta de partido. 

Si en el proceso de reclutamiento se incluye también la elección de individuos 
para posiciones políticas no electivo-representativas, tales como, por ejemplo, los 
altos niveles de la.burocracia estatal, los administrativos de las empresas eco- 
nómicas y de las bancas nacionalizadas o de interés nacional, los jueces constitu- 
cionales y de rango elevado —todas ellas posiciones de gran revelancia política 
aunque no electivas—, entonces la valoración del papel de los partidos en el 
reclutamiento político se hace todavía más compleja. El grado en que los partidos 
se adentran con éxito en las estructuras de otras burocracias por medio de la 
influencia en la selección del personal varía mucho según los casos. Al contrario 
que en los Estados Unidos, en casi todos los países europeos el desarrollo de las 
burocracias estatales precede claramente al de los partidos y, por consiguiente, 
los intentos de estos últimos de asegurarse el control sobre aquéllas ha sido una 
constante histórica. En algunos países, como en Francia, la Alemania prenazi 
y Dinamarca, la burocracia estatal había desarrollado una fuerte independencia y 
legitimidad que permanecía más allá y por encima de los partidos, garantizándose 
de este modo ciertamente no su neutralidad, sino su autonomía. En otros países, 
como en Gran Bretaña, el desarrollo de un civil service ha conllevado una fuerte 
inmunización contra los nombramientos políticos y partidistas y, al mismo tiempo, 
una tradición de servicio leal hacia el gobierno de cada momento, fenómeno cier- 
tamente alentado por las frecuentes alternancias en el poder de los partidos que 
reducían las ventajas de los intentos de penetración política en la burocracia. 
También en otros casos, la efectiva centralización estatal ha tenido lugar tan tarde 
(y en ocasiones jamás ha ocurrido) que una burocracia correspondiente al tipo 
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ideal weberiano se ha desarrollado ánicamente en concomitancia con los procesos 
de democratización política, como en Suiza, Bélgica y los Países Bajos x 

Por estos motivos encontramos diversas modalidades en los intentos de los 
partidos de controlar las burocracias públicas. Es típico el ejemplo francés de la 
IV República de la institución de los gabinetes ministeriales compuestos por téc- 
nicos y expertos de la administración fieles al partido del ministro y que desarro- 
llaban la tarea de facilitar, por medio de sus relaciones personales, los contactos 
con una burocracia cerrada y antipartidista. En otros países como Austria y Bél- 
gica, por el contrario, existen disposiciones proporcionales de división de las esfe- 
ras de influencia sobre los servicios gubernamentales concretos entre partidos que 
tradicionalmente tienen el mismo potencial de coalición. Otra modalidad es la 
italiana del «sotogoverno» como apoyo y premio para los partidos gubernamen- 
tales, Estas distintas modalidades de relación entre partidos y burocracias públicas 
están influidas, además de por el citado desarrollo histórico de la formación de la 
burocracia central estatal, también por las modalidades de funcionamiento guber- 
nativo. Si todos los partidos tienen una misma legitimidad y posibilidad de parti- 
cipar en el gobierno, los eventuales esfuerzos tendientes a penetrar en los distintos 
tipos de departamentos dependientes de éste poseen una naturaleza y una moda- 
lidad distintas respecto a las que se presentan en aquellos Sistemas de partidos en 
los que algunos partidos no tienen — por distintos motivos— esta expectativa 
y posibilidad y, por consiguiente, los demás controlan las posiciones gubernamen- 
tales durante largos períodos de tiempo y sin una verdadera expectativa de ser 
sustituidos. . 

En general, sin embargo, en los últimos decenios ha tenido lugar un amplio 
proceso de creación y desarrollo de burocracias gubernativas, o bajo control gu- 
bernamental, paralelo y consiguiente a la extensión de la intervención estatal en 
todos los campos. Ello ha conllevado un aumento de la autonomía en el papel 
de toma de decisiones de los órganos burocráticos, a pesar de que los grupos de 
interés, por un lado, y los sectores especializados de la burocracia, por otro, tien- 
den a aproximarse en los campos de toma de decisiones específicos, Se asiste, de 
este modo, a un desarrollo de la relación partidos-aparatos burocrático-administra- 
tivos en ciertos aspectos paradójico y digno de un estudio más profundo, La expan- 
sión de estos últimos amplía el ámbito potencial de intervención de los partidos 
y les permite distribuir un número mayor de puestos a sus seguidores convirtién- 
dose en una fuente de nuevos recursos para reforzar la organización; pero, al 
mismo tiempo, muchós procesos de toma de decisiones se escapan al control del 
gobierno central y a la influencia partidista. s » 

Otra importante función atribuida a los partidos políticos es la de la agregación 
de los intereses y de las demandas que surgen de la sociedad en forma de políticas 
y programas generales. Sería tarea de los partidos tomar en consideración y trans- 
formar en políticas generales agregadas dichas demandas. La teoría democrática 
presenta a los paridos políticos como la institución que está más capacitada que 
cualquier otra para desarrollar esta tarea, en cuanto que su naturaleza expansiva y 
su dependencia de la competición electoral debería garantizar el máximo de sensi- 
bilidad ante las demandas y ante las exigencias de los ciudadanos. El discurso sobre 
la capacidad de agregación de los partidos políticos vuelve a plantear su relación 
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con los grupos de interés de distinto tipo. También se ha hablado, en este caso, 
de una creciente dificultad de los partidos en el cumplimiento de esta actividad de 
agregación, 

Las nuevas dificultades surgen de los recientes desarrollos sociales y Organi- 
zativos que han transformado ampliamente la naturaleza del conflicto político en 
nuestras sociedades industriales. Mientras que los conflictos típicos del período 
de estructuración de la política de masas tenían lugar fundamentalmente en torno 
a los bienes colectivos y se basaban en comportamientos políticos determinados 
por fuertes identidades colectivas y formas de participación específicas, los que 
prevalecen actualmente —o que están en vías de prevalecer— están caracterizados 
por intereses organizados en base a comportamientos influidos por cálculos muy 
específicos. El resultado tiende hacia una creciente representación organizada co- 
lectivamente de intereses muy precisos y restringidos para obtener satisfacciones 
a demandas sectoriales articuladas autónomamente. Los fines de estos grupos tien- 


- den a ser demasiado particularistas y las solidaridades colectivas más amplias 


demasiado débiles para que los partidos se arriesguen a agregarlas con éxito, En 
efecto, a partir de la segunda guerra mundial se ha dado un desarrollo masivo de 
organizaciones de interés especializadas y una tendencia a un relajamiento de 
los vínculos partidos-grupos de interés en todos los partidos occidentales Y, Los 
grupos de presión han creído con frecuencia conveniente atenuar los vínculos 
con los partidos o bien para mantener mejores relaciones con los gobiernos multi- 
partidistas, o para tener mejor acceso a las agencias burocráticas que con fre- 
cuencia prefieren ofrecer una imagen «neutral», o para mejorar su representa- 
tividad dañada por una asociación demasiado estrecha con un partido, o para 
tener mayor libertad de recurrir a acciones «directas» en lugar de mediadas por 
partidos, porque estas últimas han demostrado ser más provechosas..Por las mis- 
mas razones, los partidos han preferido, por su parte, proyectar imágenes más 
generales y orientadas al electorado global frente a las de defensa de intereses 
específicos. 

Esta tendencia que caracteriza, si bien en diferente medida, a todos los tipos 
de partidos, incluidos aquellos donde eran más fuertes y profundos los vínculos 
con los grupos de interés, puede influir profundamente en la naturaleza y el papel 
de los partidos políticos haciéndoles más difícil toda tarea de agregación e inte- 
gración política, empujándoles a preferir vínculos representativos ad hoc en lugar 
de relaciones orgánicas. A su vez, esto puede favorecer en el seno de los partidos 
menos, firmemente vinculados a organizaciones sociales el rol autónomo de perso- 


nalidades y de nuevos grupos de políticos independientes y «aficionados», privados 


de raíces en la estructura de los grupos sociales. 


Estrechamente ligado al problema de la capacidad de agregación de los partidos 
está el de su función de formación de las políticas públicas, el denominado policy- 
making. El problema es valorar la relación existente entre los programas de los 
partidos y aquellos puestos en marcha por los gobiernos. También en este caso 
algunas diferencias son imputables a factores institucionales y de coaliciones. La 
importancia de los partidos en la formación de los programas gubernativos es 
bien distinta en los sistemas presidenciales o semipresidenciales — donde, de hecho, 
el programa de gobierno es el de un presidente dotado de una legitimidad autó- 
noca— que en los sistemas parlamentarios. Pero también entre estos últimos 
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existen obvias diferencias en el grado en que el partido puede influir el programa 
gubernamental debido a la naturaleza más o menos de coalición de las mayorías. 

En un sistema como el del gobierno de partido * británico, en el que el gobierno 
reposa en una mayoría monopartidista, el partido con mayoría absoluta tiene ma- 
yor capacidad de influir en las políticas gubernamentales, aunque se ha señalado 
que, al menos en Gran Bretaña, dicha situación coincide también con una notable 
fuerza y autonomía del Premier, por norma también el líder del partido de la 
mayoría. Al contrario, los programas de coaliciones amplias y heterogéneas llevan 
menos la impronta de los partidos que participan en éstas y son más bien el resul- 
tado de amplias negociaciones entre los principales líderes. En este caso la relación 
entre los programas de los partidos y los gubernamentales es menos claro y en 
consecuencia existen frecuentes polémicas entre los miembros de las coaliciones 
con respecto al programa, 

Sin embargo, desde un punto de vista más general, el problema de la capacidad 
de los partidos de influir en el proceso de formación de las políticas públicas 
(policy-making) va más allá de la relación entre las posiciones programáticas de 
los partidos concretos y las del gobierno y choca en la base con la capacidad de los 
primeros de tener algún tipo de influencia sobre el segundo. Se ha señalado, de 
hechio, el desarrollo paradójico de que al creciente papel de los partidos en el 
reclutamiento del personal político-administrativo y en la organización de las acti- 
vidades del gobierno se asocia una disminución de su capacidad de influir en las 
decisiones políticas. Y ello porque dichas elecciones están cada vez más determi- 
nadas por los vínculos de la creciente interdependencia internacional y por influen- 
cias económicas a corto plazo; elecciones, en otras palabras, ampliamente obligadas 
en referencia sobre todo a los imperativos funcionales del sistema económico 
integrado en la competición internacional y que impiden la puesta en marcha 
coherente de programas de medio o largo plazo *, 

Por otra parte, como ya se ha indicado, las políticas de contenido muy espe- 
cializado estarán cada vez menos sujetas a las decisiones político-parlamentarias 
en cuanto que están determinadas concretamente por el contacto directo entre los 
intereses particulares y las burocracias especializadas. En otras palabras, se trata 
de un deslizamiento del proceso de decisión política del canal partidista-electoral 
al de la red establecida por los burócratas especialistas unidos a los relativos y 
reconocidos grupos de interés”. Sobre este tema se ha desarrollado la reciente 
literatura sobre el «neocorporativismo» que tiene implicaciones relevantes en el 
papel de los partidos en las democracias contemporáneas ?, También en’ este 

‘caso es necesario afrontar empíricamente la especificación de esta presunta ten- 
dencia general en cuanto que los distintos países presentan profundas diferencias 
tanto con respecto a la densidad, fuerza y representatividad de los grupos de inte- 
rés de carácter particularista como a su relación de mayor o menor independencia 
y autonomías de los propios partidos políticos. 
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Para concluir esta discusión acerca del rol de los partidos políticos es necesario 
subrayar dos «problemas de aproximación» al objeto. El primero es due para 
valorar la importancia del papel de los partidos políticos en las democracias mo- 
dernas de masas es necesario concentrar la atención no tanto en el partido —puesto. 
que en este caso resultaría que siempre desarrolla una infinidad de actividades 
importantes para el sistema político—, sino en los procesos y funciones en los 
cuales está implicado el partido. Sólo de este modo es posible verificar el gradó 
en que una determinada actividad, función o proceso está influida o controlada 
por el partido en relación a otras instituciones y grupos. El segundo pone en guardia 
contra un enfoque interpretativo que, en la actual fase de discusión sobre las 
transformaciones en la naturaleza de los partidos y de crítica de su rol, permite 
ver, más o menos implícitamente, la idea de una cierta edad de oro de los partidos 
políticos, la idea de que en un cierto momento del desarrollo político democrático 
los partidos se habrían presentado como los ánicos legítimos portavoces de prin- 
cipios claros y de diferentes grupos sociales que eran capaces de integrar agre- 
gando sus demandas en programas coherentes y comprensivos y que en su desarro- 
llo, por el contrario, han degenerado en la burocratización, en el oportunismo 
y en la falta de diferenciación de sus bases sociales. Esta idea que está en el fondo 
de muchas de las actuales críticas a los partidos políticos, no sólo está viciada por 
un fuerte énfasis normativo en forma de nostalgia por lo que un partido político 
debería de ser, sino que, sobre todo, es probablemente el resultado de una visión 
mítica y de una idealización ex-post de la realidad histórica. Esta resulta en parte 
de la ya subrayada sobrevaloración de algunas experiencias importantes pero no 
muy representativas (socialdemocracia alemana, laborismo y conservadurismo in- 
glés) en la formación del arquetipo del partido político de masas en detrimento 
de un reconocimiento más exacto de la gran variedad de las experiencias de los 
partidos en los distintos países. En segundo lugar se deriva del simple, pero infra- 
valorado, hecho de que sobre el funcionamiento y la naturaleza de los partidos en 
esta supuesta edad de oro sabemos infinitamente menos que sobre su funciona- 
miento y naturaleza actuales, después, por lo menos, de cuarenta años de estudios 
intensivos con instrumentos poderosos. El mito de la «edad de oro» puede tener 
efectos negativos sobre nuestro modo de estudiar los partidos hoy en día, sea 
cual fuere la unidad de medida que se adopte de su actual funcionalidad. 


10. El partido como actor no unitario 


Hasta este momento, tanto en la discusión de su naturaleza organizativa como 
en la de sus funciones, habíamos planteado la hipótesis de que el partido actúa 
como una unidad cohesionada; es decir, que es un actor unitario, Este punto de 
vista es útil y necesario para muchos enfoques teóricos y también es válido polí- 
ticamente en aquellas numerosas circunstancias en las que un partido actúa y se 
presenta de hecho unitariamente. Sin embargo, en otros numerosos casos consi- 
derar al partido de este modo es una simplificación que no puede defenderse, 
El estudio de los partidos debe, por consiguiente, adentrarse en los procesos 
estructurales y de toma de decisiones internos, concibiendo al partido como un 
conjunto de grupos políticos, de estratos y de organismos con frecuencia en una 
interacción competitiva y conflictiva. 

Con respecto a este problema es importante no tanto el modelo organizativo ' 


formal del partido, sino más bien las líneas internas de conflicto real que deter- 
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minan los procesos de decisión y que sólo en parte pueden reconducirse a los 
modelos organizativos. Las preguntas esenciales son: ¿quién nombra al liderazgo 
del partido? ¿Quién nombra a los candidatos a las elecciones? ¿Qué amplitud tiene 
la libertad de acción de los elegidos? ¿En qué medida son imperativas las deci- 
siones de los congresos? ¿Quién decide y formula los programas políticos? ¿Qué 
grupos en el partido deciden la formación o el fin de las coaliciones gubérnamen- 


tales? ¿Cuál es el papel de los afiliados en la toma de decisiones? ¿Existen frac. . 


ciones? ¿Cuál es la consistencia y la proveniencia de las diversas fuentes de 
financiación de los partidos? ¿Cuál es la autonomía de los órganos partidistas 
locales con respecto a los centrales? Y, finalmente, ¿cómo cambian estos procesos 
según el papel de gobierno o de oposición del partido? Es extremadamente difícil 
dar unas respuestas satisfactorias a estas preguntas. Los procesos internos repre- 
sentan ciertamente un área oscura en la literatura sobre los partidos, y para clari- 


ficarla los estatutos y los estudios organizativos no son de ninguna ayuda, dada . 


‘la profunda informalidad y complejidad que los caracteriza. Es necesario, por lo 
tanto, afrontar estos problemas desde un punto de vista general, subrayando, 
al mismo tiempo, qué respuestas precisas pueden obtenerse para las preguntas 
antes planteadas únicamente en base a estudios profundos de casos particulares, 

Las dimensiones a las que aquí nos proponemos hacer referencia son, en defi- 
nitiva, tres: la que opone los modelos del partidó en el gobierno al modelo de la 
democracia del partido; la que opone al partido como organización central al par- 
tido como organización local, y la que opone al partido cohesionado al partido 


fraccionado. La primera dimensión tiene un carácter funcional e identifica aquellos _ 


procesos y conflictos que se desarrollan a partir de las exigencias, con frecuencia 
contrapuestas, del doble papel del partido: por un lado fuerza institucional que 
forma y garantiza mayorías parlamentarias y coaliciones gubernamentales; por 
otro, organización «privada» de los afiliados, es decir, de ciudadanos que, sin nin- 
guna responsabilidad política, aspiran a influir en las decisiones políticas de la 
organización de la que forman parte. La segunda dimensión tiene, al menos en 
su origen, una naturaleza jerárquica y opone las exigencias del centro de coordi- 
nación de la política con fines nacionales a la de mayor autonomía y cercanía a 
las condiciones locales de la periferia. Finalmente, la tercera dimensión secciona 
a las otras dos; la división en fracciones y la influencia de éstas sobre los procesos 
de toma de decisiones internos del partido puede, de hecho, caracterizar al partido 
en todos sus niveles. 

< La dimensión centro-periferia en los procesos internos de los partidos es aquella 
en un cierto sentido más visible, pero también aquella, en general, menos impor- 
tante al margen de algunos casos excepcionales. El grado en el que los procesos 
de toma de decisiones y de nombramiento están más o menos centralizados en 
los distintos partidos y paises depende, en gran medida, de variables institucio- 
nales externas al partido, tales, por ejemplo, como la naturaleza federal o no del 
estado, la mayor o menor autonomía de las instituciones del gobierno local y la 
naturaleza del sistema electoral (en particular la existencia de circunscripciones 
uni- o plurinominales y de los mecanismos de formación de las listas). Estos fac- 
tores tienden a influir claramente en el papel autónomo del partido local con 
respecto al centro en la nominación de los candidatos para las elecciones —tanto 
locales como nacionales— y en la elección de las coaliciones para el gobierno local. 
Por ejemplo, en un sistema electoral basado en circunscripciones uninominales, la 
elección de los candidatos puede prescindir menos que en el caso de grandes 
listas de circunscripciones del agrado y de la notoriedad local del candidato, factor 
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del cual, a nivel periférico, el partido es el mejor juez. Si el gobierno local está 
dotado con una amplia autonomía, la necesidad de afrontar situaciones especí- 
ficas particulares con respecto a las del centro nacional puede llevar a la búsqueda 
de soluciones de coaliciones opuestas a las perseguidas a nivel central. De hecho, 
no hay que olvidar que en el nivel del gobierno local con frecuencia los proble-. 
mas a afrontar implican cuestiones de «representación externa», es decir, de 
demandas y de conflictos hacia y contra el estado central u otros gobiernos locales, 
para los cuales los alineamientos entre los partidos pueden ser distintos y/o mucho 
más consensuados que los que tienen lugar en el centro en torno a problemas 
generales privados de carácter territorial. 

Naturalmente, el grado de mayor o menor descentralización local de los proce- 
sos internos de un partido depende también de su naturaleza organizativa y de su 
tradición histórica *. La tradición de los partidos de integración social y de masas 
implica un control central bastante estrecho sobre la política local del partido, 
control que, aunque percibido como legítimo por los propios miembros del par- 
tido, provoca con frecuencia tensiones internas. Estos problemas son menores 
en los partidos de representación individual, en los que los afiliados juegan tradi- 
cionalmente un papel menor. En muchos casos, sin embargo, está bien diferenciar 
cuándo la autonomía local de un partido es consecuencia del papel de su organi- 
zación en los procesos políticos locales o de la independencia de los líderes locales 
dotados de recursos autónomos; es decir, de una posición de carácter notabiliario, 
A lo largo de la dimensión centralismo-descentralización existen, por lo tanto, una 
gran variedad de casos distintos incluso en el seno del mismo partido de una zona 
a otra, 

Bastante más importante y situado tradicionalmente en el centro del debate 
sobre el partido político es el eje partido en el gobierno-democracia de partido. 
El problema nace históricamente con el desarrollo de organizaciones externas al 
parlamento y, por lo tanto, con la dualidad entre partido parlamentario de los 
elegidos y partido organización de los afiliados, y se acrecienta con la progresiva 
legitimación gubernativa de todos los partidos. En el nivel ideológico se presenta 
en términos de contraposición entre dos modelos de responsabilidad política y de 
democracia. El modelo del partido en el ámbito parlamentario y gubernamental 
implica que los líderes del partido en su cargo y los representantes electos deben 
gozar de un grado de libertad y de acción relativamente alto en consideración 
a sus prerrogativas y exigencias político-institucionales. Los parlamentarios deben 
su mandato constitucional a los electores. y no: a los afiliados. Estos son -‘responsa- 
bles de la estabilidad y la continuidad del gobierno y del proceso legislativo en 
nombre del interés general más allá del partidista; no pueden reenviar al partido 
toda decisién a tomar, sobre todo cuando trabajan en coalicién con otros parti- 
dos y bajo la presión de circunstancias en rápido cambio: deben, en definitiva, ser 
portadores de claras responsabilidades individuales si el sistema de la representa- 
ción electoral ha de tener algún valor. . 


Desde un punto de vista opuesto, el modelo de la democracia partidista implica 


-que los líderes y los electos deben ser responsables ante los órganos del partido 


y los afiliados. De hecho, deben su elección a la selección, nombramiento y apoyo 
del partido; tienen la responsabilidad de llevar a la práctica sus líneas y polí- 
ticas decididas en sus congresos; no tienen derecho a modificar o a comprometer 
tales políticas sin consultar al partido, incluso para evitar que sus intereses se 


36 PANEBIANCO, A., Modelli di Partito, Bolonia, Il Mulino, 1982, 
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impongan a los del partido; finalmente, la democracia requiere procedimientos 
participativos y no periódicas atribuiciones plebiscitarias de responsabilidad 7, 

En esta contraposición normativa es fácil hallar las huellas, por un lado, del 
rechazo de origen liberal de toda relación estrecha partido-parlamentario/partido- 
inscritos —motivado por el hecho de que los partidos tienen un amplio papel poli- 
tico y gubernamental y no pueden ser responsables sólo e incluso fundamental- 
mente con respecto a sus miembros—, así como de la idea de una irrelevancia de . 
la democracia interna del partido, en cuanto que la esencia de la democracia liberal 
reside en la interacción competitiva entre los partidos y no en sus procesos parti- 
cipativos internos; por otra parte, la hostilidad de Origen rousseauniano hacia la . 
intermediación y la demanda de una democracia más directa basada en la idea de 
una inevitabilidad de las tendencias oligárgicas de toda organización. 

Detrás de estas concepciones opuestas están las tensiones reales que pueden 
oponer a los diversos estratos de los partidos: desde los parlamentario a los líderes 
de la organización, desde los militantes a los electores. Es muy difícil generalizar 
acerca de la intensidad y necesidad de estas tensiones y conflictos en cuanto que 
los niveles de participación interna de los partidos en condiciones de generarlos 
y agudizarlos varían según los períodos. Ciertamente en la fase constitutiva de los 
modernos partidos de masas la participación política en los partidos, resultado 
de intensos y prolongados procesos de movilización social colectiva, daba origen 
a fuertes identidades partidistas colectivas de las que nació la idea de la sumisión 
al programa y al partido de los representantes parlamentarios y la misma nega- 
ción de una tensión potencial entre estos niveles en cuanto que la democracia 
interna era un eslabón de la cadena de los electores al gobierno. Los desarrollos 
de los últimos decenios han contribuido a plantear de modo distinto el problema. 
Por una parte se ha asistido a una amplia parlamentarización del liderazgo parti- 
dista, hasta el punto en que hoy es imposible distinguir a los dos grupos. Por otra 
parte, la atenuación de las tensiones ideológicas —el denominado «fin de las 
ideologías» *— ha producido ciertamente fenómenos de reducción cuantitativa 
y de intensidad de la participación partidista. Frente a la penetración de los medios 
de comunicación de masas, al estado de bienestar en gran escala y a la creciente 
financiación püblica de los partidos, se asiste también a la reducción de la rele- 
vancia funcional de las actividades desempefiadas por los afiliados: movilización 
de votos, educación e información política al püblico, provisión de fondos, pro- 
curar informaciones sobre el estado de la opinión pública. Si ello quizá ha con- 
tribuido a hacer menos frecuentes y explosivas las tensiones internas del proceso 

de toma de decisiones de los partidos, no por ello ha disminuido su potencial 
intensidad y ciertamente han aumentado sus consecuencias politico-electorales. 

Los liderazgos parlamentarios tienden a presentar perfiles ideológicos y orien- 
taciones partidistas atenuadas por la necesidad de atraer los votos de los simpa- 


5 MICHELS, R., Zur Soziologie des Parteiwesens in der modernen Demokratie, op. cit. 
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tizantes no ligados al partido y por las largas experiencias de realismo, límites 
administrativos y negociaciones políticas inherentes a las participaciones: guberna- 
- mentales. Por otra parte, los militantes y los activistas tienen perfiles ideológicos 
claramente más marcados y presentan por lo general actitudes menos acomoda- 
ticias, Además, hay que añadir que el descenso de la participación partidista con 
respecto al período de postguerra quizá ha acentuado el carácter no-representativo 
de estos grupos con respecto al electorado en su conjunto. Un poco en todos los 
partidos se ha visto crecer la presencia de grupos sociales de las clases medias, 
con elevados niveles de instrucción, con mucha frecuencia funcionarios públicos 
caracterizados por una notable disponibilidad de tiempo para dedicar al compro- 
miso político y, en relación al pasado, por un menor arraigo en los grupos y orga- 
nizaciones sociales tradicionalmente vinculados a los distintos partidos, 

En esta situación, y con referencia a un electorado que, en su conjunto, tiene 
una ideología claramente menos estructurada que la de los militantes partidistas 
y está también meños interesado en la política, es. posible que un aumento de la 
participación y del papel de toma de decisiones de la base militante y de los 
cuadros del partido reduzca la representatividad del partido respecto a su electo- 
rado con resultados electorales en ocasiones catastróficos %. No son infrecuentes 
los profundos conflictos entre el partido como organización de los miembros y el 
partido electoral, es decir, los conflictos entre congresos ejecutivos y representa- 
ciones parlamentarias sobre la naturaleza imperativa de los programas políticos, 
sobre los nombramientos directos de los líderes, y además sobre la posibilidad de 
la revocación de los mandatos, como testimonian en los últimos años las expe- 
riencias del laborismo británico, del socialismo holandés y de la socialdemocracia 
alemana 9. 

La tercera y ültima dimensión, la de.la división interna de un partido en 
corrientes o fracciones, es ciertamente la más importante y la de mayor relieve en 
cuanto que atañe a los procesos de toma de decisiones internos a los partidos. 
Esta sesga a las otras dos e interactúa con ellas. Los conflictos de grupo juegan 
un papel más o menos abierto o nacen en la vida interna —y en ocasiones también 
externa— de todos los partidos, aunque su situación, organización, cohesión y 
continuidad varfen segán los casos. El nivel y la naturaleza de estos conflictos de 
interés influyen enormemente tanto en el partido como en el sistema político en 
sus distintos niveles; pueden ser la base y el instrumento de la circulación de las 
élites en el seno del partido; pueden influir en la percepción del partido por parte 
del electorado; puede determinar la vida de las coaliciones parlamentarias; ade- 
más, pueden sustituir en parte, en los sistemas de partido predominante y también 
en los sistemas de coaliciones bloqueadas, la ausencia de una efectiva alternancia 
gubernamental, ; 

Naturalmente, reconocer que el conflicto y la interacción competitiva y conflic- 
tiva entre los grupos están en la base de la vida de los partidos no equivale a 
decir que también el surgimiento de fracciones y las corrientes lo estén, De este 
modo, desde el punto de vista normativo, estas últimas se perciben como una 
degeneración patológica que deteriora y es disfuncional para el primero, negativa 
tanto para los partidos como para el sistema político, y, bien entendido, no todos 
los países y partidos la presentan con la misma intensidad. El grado de cohesión 


5 Ross, R., The Problem of Party Government, Harmondsworth, Penguin Books, 1974. 


8 RASCHKE, J., Organisierte Konflikt in westeruropaischen Parteien, Opladen, Westdeut- 
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de los partidos puede variar desde un monolitismo privado de cualquier fragmen- 
tación —que, cuando no es impuesto, es fruto de una socialización política nos 
de producir una cultura política que legitima la máxima unidad del partido en 
función a sus fines— hasta una fraccionalización extrema. 
Los grupos que se forman en base a las divisiones internas de los partidos 
están caracterizados, por lo general, en referencia a sus objetivos y a una serie de 


características estructurales. Con respecto a los objetivos, la distinción fundamen- . 


tal contrapone tradicionalmente las fracciones ideológicas, caracterizadas por una 


orientación política programática y de defensa de ciertas políticas e intereses de ' 


grupos externos al partido, a las fracciones de poder, orientadas eee 
a la btisqueda del poder por los lideres y de los cargos para sus seguidores, a dis- 
tinción analítica se encuentra en la realidad con situaciones mixtas y con fenóme- 
nos de camuflaje de los fines, dada, por lo general, la inferior legitimidad pública 
de los conflictos de poder con respecto a los ideológico-políticos. 

En relación a estas caracterizaciones en los dos extremos de un continuum 
podemos tener tendencias o fracciones. Con el primer término se indica la existen- 
cia de un conjunto estable de actitudes políticas e ideológicas con frecuencia 
enraizadas en la tradición histórica del partido, Una tendencia no se corresponde 
necesariamente con un grupo de individuos concretos, sino con una serie de pre- 
disposiciones políticas en una cierta dirección, permanentes en el tiempo y que 
conciernen a un amplio abanico de políticas que si bien encuentra una expresión 
concreta en algunos momentos de la vida del partido, no tiene una fuerte d 
y organización. Desde la perspectiva de la caracterización estructural a F 
unidad partidista presenta distintos grados de cohesión entre sus miembros, de 
fuerza organizativa, de duración temporal, y de penetración en los distintos nive- 

9h 2 
i a CR opuesto, las que, por lo general, se identifican como el rn 
patológico del fraccionalismo son unidades subpartidistas permanentes y relativa- 
mente cohesionadas, altamente organizadas —en ocasiones con departamentos, ór- 
ganos de prensa y agencias de información y de estudio propias— s visis en 
todos los procesos partidistas, incluidos los nombramientos externos, y en las a 
las finalidades de poder y de distribución de los escafios prevalecen con respecto 
a las político-ideológicas que han dado origen a la fracción. Entre estos dos s 
extremos —al menos en términos i fines, cohesión y organización— se sitúa la 
de las fracciones partidistas *'. l MN 

e^ SUN BUS fácil identificar làs causas del fraccionamiento ideológico en 
los partidos políticos, Por tradición es más fuerte en los partidos pr 
de la izquierda, en los que el acento en amplios y no bien t es soc : 
les y económicos, el énfasis en una concepción particpativa de la emocracia y : 
refencia a las teorías generales del desarrollo social han abierto d 

espacios a perennes divisiones sobre los objetivos finales y sobre las estra i 
y las tácticas para alcanzarlos. Un discurso similar yale, aunque en una yen 
atenuada, para los partidos religiosos, también divididos con frecuencia i a 
a las cuestiones de principio inherentes a la naturaleza ya los fines del estado y 

política. Por el contrario, los partidos de origen «burgués», menos participativos, 


ól .. The Problem of Party Government, op. cit. e tado de . ] 

un (ed.), palit frazioni e fazioni nei partiti politici italiani, Bolonia, Il Mu 
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más individualistas y caracterizados por un menor interés en los grandes. objetivos 
y programas, resultan más inmunes a la fragmentación ideológica. Hay que subra- 
` yar, también, que en ciertos partidos de masas de izquierda o en los católicos, en 
ocasiones, el fraccionamiento ideológico tiene su origen en el representativo; es 
decir, en el hecho de que ciertos grupos sociales —como, por ejemplo, las Trade 
Unions británicas o los sindicatos suecos y noruegos y todos los principales grupos 
ocupacionales en Austria— están representados más o menos formalmente dentro 
del partido, dando lugar a fracciones de interés, pero con una fuerte caracteriza- 
ción ideológica. 

Las consecuencias del fraccionamiento politico-ideoldgico son difíciles de iden- 
tificar en términos generales. Otra conflictividad ideológica interna puede cierta- 
mente paralizar al partido, proporcionar una imagen negativa ante el electorado 
e incluso reducir la capacidad de movilización político-electoral, además de debi- 
litar en general el liderazgo. Sin embargo, este tipo de conflictos internos se con- 
cibe también, en ocasiones, como el mejor medio para garantizar la democracia 
y la participación interna en el partido. 

A pesar de la importancia de los conflictos de naturaleza ideológico-partidista, 
en los estudios sobre los partidos, por lo general, la atención se ha centrado en el 
caso del fraccionamiento del poder en su acepción peyorativa, en gran parte a 
causa de los efectos negativos para la vida democrática que se le atribuyen. En 
particular en aquellos países, como Italia, donde el fenómeno tiene raíces y ramifi- 
caciones profundas, las causas y las consecuencias del fraccionamiento extremo 
han constituido el objeto de estudios específicos 9, En busca de los factores que 
permiten a los conflictos ideológico-políticos normales en un partido degenerar 
en luchas de poder personal y de grupo se han subrayado repetidamente aspectos 
específicos inherentes a los propios partidos —tales como la heterogeneidad del 
apoyo social, o bien las disposiciones organizativas internas que alientan y pre- 
mian en términos de recompensas la organización de fracciones— o inherentes 
al sistema político general —como su escasa competitividad, la permanencia en el 
poder del mismo partido o coalición durante largos períodos de tiempo, el retraso 
de ciertas situaciones locales, la penetración partidista en la administración y en 
el sistema económico que ofrece oportunidades degenerativas a la ambición de 
los líderes. 

Entre las consecuencias negativas generalmente reconocidas está la disminticién 
de la capacidad de coordinación del partido como actor unitario, con consecuen- 
cias en la estabilidad del liderazgo y en las eventuales coaliciones gubernamen- 
tales. En otros casos se atribuye al fraccionamiento el deterioro de la capacidad 
de movilización del propio partido. Finalmente, sobre todo el acceso autónomo 
de las fracciones a los recursos de financiación provoca fácilmente degeneraciones 
clientelares y de corrupción, 

Por otra parte, es necesario considerar también que, dado el éxito que conti- 
núan teniendo ciertos partidos gubernativos profundamente fraccionados, el frac- 
cionamiento presenta también ventajas notables en lo que respecta a la organización 
del apoyo electoral y la satisfacción de las ambiciones de los seguidores. 


€ D'Amato, L., Correnti di partito e partito di correnti, Milán, Giuffrè, 1965. 
SERNINI, M., Le correnti nel partito, Milán, Istituto Editoriale Cisalpino, 1966. 
SARTORI, G. (ed.), Correnti, frazioni e fazioni nei partiti politici italiani, op. cit. 
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La complejidad de los procesos políticos internos de los partidos —y también 
la razón de por qué éstos son menos notorios y estudiados en sus actividades 
externas— emerge con claridad cuando se considera que las tres dimensiones 
de los conflictos internos —centro/periferia, partido-gobierno/partido-miembros y 
fraccionamiento ideológico y fraccionamiento de poder— se entrecruzan en la 
vida política cotidiana del partido. Fracciones de distinto tipo pueden tener bases 
locales específicas y, por lo tanto, presentar sus reivindicaciones también en térmi- 
nos de enfrentamiento con el centro. Conflictos entre el liderazgo político-parla- 
mentario y las organizaciones de los miembros pueden estar incentivados por frac- 
ciones externas o poco representadas en el primero, 


11. Los retos actuales: ¿mitos o realidad? 


Los partidos políticos son una institución política que, valorada en términos 
de tiempos históricos, es muy joven. Para la mayor parte de éstos la historia no 
llega a ser centenaria. Si se considera que el último siglo ha estado caracterizado 
por cambios socio-económicos de un alcance y rapidez impresionantes, no se puede 


. dejar de subrayar, en líneas generales, la extraordinaria capacidad de adaptación 


y estabilización política de la que han dado prueba los sistemas de partidos occi- 
dentales, Una tesis notable planteada a mediados de los años sesenta subrayaba 
que en aquel momento las alineaciones y las divisiones partidistas representadas 
en los países europeos eran sustancialmente iguales a las que se habían ido estruc- 
turando en el período de la democratización y extensión del sufragio hasta la 
primera guerra mundial $, De esta tesis pueden extraerse dos consideraciones 
opuestas. Se puede subrayar el enorme éxito de los partidos políticos en moldear 


y organizar la opinión pública por medio de vínculos ideológicos y organizativos ` 


que en gran parte han permanecido inmunes o independientes con respecto a los 
profundos cambios sociales y culturales de sus bases originarias. Esta capacidad 


.les ha puesto en condiciones de construir el mecanismo de estabilización política 


—ciertamente más o menos satisfactorio según los casos, pero no menos válido 
por lo general— de sociedades con unas tasas elevadísimas de cambio socio- 
económico-cultural. Desde otro punto de vista puede mantenerse que precisamente 
estas características les han hecho prisioneros de divisiones y conflictos del pasado 
que ellos mismos contribuyen a hacer permanecer, mientras que no están igual- 
mente preparados para responder a las nuevas necesidades y a los nuevos conflic- 
tos que plantea continuamente el rápido cambio. 

Paradójicamente, ambas visiones son válidas y el acento sobre la una o la otra 
depende en gran medida de la perspectiva de análisis e incluso de la elección de 
valores del observador. En el estudio del cambio progresivo del papel y de la 
actividad de los partidos y del modo en que éstos se han desarrollado es necesario, 
por lo tanto, subrayar el impacto crítico que tienen y tendrán sobre éstos la cris- 
talización de largos períodos de cambios socio-culturales con su influencia sobre 
las determinaciones de las actitudes y comportamientos políticos del público en las 
sociedades occidentales: la creciente tendencia a la representación organizada co- 
lectivamente de intereses específicos y restringidos, tendientes a la satisfacción 


8 Lipset, S.M., y ROKKAN, S., Cleavages Structures, Party Systems and Voter Alignments: 
An Introduction, en Lipset, S. M., y Rokkaw, S. (eds), Party Systems and Voter Align- 
ments: Cross National Perspectives, op. cit., pp. 1-64. 
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de las demandas sectoriales de las que se rechaza la agregación; el creciente cono- 
cimiento por parte de amplios sectores del público de que las condiciones de vida 
de los individuos dependen de las políticas económicas específicas y de bienestar de 
los gobiernos y de la administración más que de amplios y duraderos conflictos 
colectivos dirigidos por los partidos; el desarrollo de nuevas formas de participa- 
ción política de los grupos espontáneos u organizados en torno a problemas par- 
ticulares, locales u ocasionales, que rechazan la agregación política de sus deman- 
das y exigen formas no delegadas y directas de democracia planteando problemas 
nuevos que los partidos con frecuencia encuentran difíciles de incorporar a sus 
tradicionales perfiles político-ideológicos; y finalmente la tendencia a la erosión 
hue tradicionales divisiones sociales, sobre todo las de naturaleza religiosa 
y de clase. i 


Si se analizan en sí mismos estos fenómenos parecen plantear retos que quie- 


„bran la capacidad de los: partidos políticos dé poder. continuar desempeñando su 


papel histórico de representación y expresión política. 

Sin embargo, no se puede olvidar la evidente capacidad de los partidos para 
gestionar y superar en el pasado una gran cantidad de nuevos problemas y desarro- 
llos, que incluyen depresiones y «booms» económicos, enormes cambios demográ- 
ficos, revoluciones en los contenidos y en los niveles de instrucción y comunica- 
ción. Tampoco se puede omitir la posibilidad de que las líneas de ruptura y 
divisiones tradicionales vuelvan a adquirir importancia en condiciones cambiantes 
y que, al menos, parte de los fenómenos de la «nueva política, a la larga, se reve- 
len más efímeros de lo que se había pensado. Sobre todo es necesario considerar 
que en estos procesos los partidos políticos serán actores primarios y ampliamente 
autónomos, no agentes pasivos. 
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Capitulo 7 | 
- PARLAMENTOS Y REPRESENTACION 


Maurizio Cotta 


1. Parlamentos y representación democrática 


En una primera aproximación se advierte que la mayor parte de los sistemas 
políticos contemporáneos revela la presencia de una institución que, aunque deno- 
minada de forma diferente segán los países (Congreso, Parlamento, Asamblea Na- 
cional, Estados Generales, Consejo, etc.) se ha venido definiendo normalmente 
como parlamento !. La ausencia total de un parlamento es hoy más excepcional 
que su presencia. Si volvemos la mirada detenidamente a otro eje —el diacró- 
nico— incluso el pasado revela la presencia significativa de instituciones parla- 
mentarias. Aqui, sin embargo, las lagunas son més consistentes; son esencialmente 
los paises europeos los que se benefician de una tradición de largo alcance. La 
extensión del fenómeno en el espacio (y esto es lo que más cuenta dentro de la va- 
riedad de las culturas y de los regimenes políticos contemporáneos) y en el tiempo 
(con los problemas obvios de la transformación de la propia forma de la política) 
crea, naturalmente, riesgos importantes de «ampliación» y de generalización del 
concepto del parlamento. ¿Conviene abarcar con el mismo término realidades tan 
fuertemente diferenciadas? . 

Para afrontar estos problemas de puesta a punto conceptual conviene partir 
de un significado «fuerte». Es posible hacerlo comenzando por una identificación 
de las características fundamentales del fenómeno parlamentario tal y como se 
presenta en el interior del ámbito histórico y geográfico en el que logró su culmi- 
nación, es decir, el ámbito de las democracias liberales occidentales a partir, a 
grosso modo, de la segunda mitad de este siglo. A partir de ahí se podrá proceder 
después, a retroceder históricamente para tratar de entender hasta qué punto el 
fenómeno hunde sus raíces en experiencias «parlamentarias» del pasado», a exten- 
der la mirada en el espacio político contemporáneo para valorar el grado de ale- 


1 MERMAN, V., y MENDEL, F., Parliament: i i 
ace H ments of the World. A Reference Compendium, Berlin, 
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jamiento de las asambleas parlamentarias presentes en los regímenes no demo- 
cráticos del modelo original. Con respecto a este último eje el modo de proceder 
puede parecer etnocéntrico, pero queda bien justificado con tal de tener presente 
que las instituciones parlamentarias de la época contemporánea son una «inven- 
ción» de las democracias liberales occidentales y han sido recibidas (y adaptadas) 
en los demás regímenes, a partir del modelo de éstas. 


A modo de una primera esquematización, lo que caracteriza a los parlamentos - 


democráticos son los siguientes atributos; 1) su naturaleza asamblearia; 2) su ca- 
rácter permanente; 3) su pluralismo interno; la unión orgánica con los procesos 
de la representación. Como se puede ver inmediatamente, no hemos tomado en 
consideración, por el momento, los aspectos funcionales de las instituciones parla- 
mentarias y nos hemos concentrado en las características estructurales, en sentido 
amplio, siguiendo una estrategia de definición y de análisis que nos parece útil ^. 
Veamos con un poco más de detenimiento el significado de los cuatro rasgos 
precedentes. Con el primero se hace referencia a la forma colegiada, es decir, 
tendencialmente paritaria, de la pertenencia a la institución y a su relativa am- 
plitud. Una asamblea parlamentaria es un organismo fundamentalmente no jerár- 
quico (aunque no faltan desniveles potestativos, pero plurales y circunscritos a 
ámbitos bastante más delimitados que en otras instituciones. Además está com- 
puesto por un número de miembros por lo general más extenso que otros organis- 
mos colegiados (comisiones, comités, etc.). En segundo lugar, los parlamentos, en 
cuanto organismo permanentes y no ad hoc, no están limitados a decisiones par- 
ticulares, sino que son capaces de originar un flujo decisional continuo, ponién- 
dose, de este modo, en el mismo nivel que las demás instituciones fundamentales 
de gobierno. El carácter permanente tiene, además, un primer significado de auto- 
nomía: la no dependencia del parlamento de otros organismos para su convoca- 
toria. Se trata, además, de una institución organizada según un principio de plura- 
lismo, es decir, de modo a consentir y regular la coexistencia de una pluralidad 
de «voces». Esta caracteristica encuentra su expresión en una compleja normativa 
reglamentaria, muy variada segün los casos, pero con un mínimo comün denomi- 
nador que es el de permitir de manera continuada la expresión de la oposición. 
Las características precedentes, es decir, el asambleismo y la permanencia, adquie- 
ren desde esta Óptica una particular relevancia. Se presentan .como condiciones 
extremadamente favorables (aunque no suficientes) para permitir jugar un papel 
político a.las oposiciones. Una última característica de los parlamentos democrá- 
ticos, no por su importancia, sino, por el contrario, porque entre todas las demás 
es la que posee un mayor poder de discriminación, es que éstos están situados en 
la cima de los procesos «representativos». Se trata de asambleas no existentes 
por sí mismas y con una autolegitimación propia (como, por ejemplo, los diversos 
consejos de expertos que, con todo, en ocasiones pueden jugar papeles muy impor- 
tantes en la vida política), sino que se basan en un vínculo orgánico con la ciu- 
dadanía política. El instrumento de esta relación lo constituyen formas diversas 
(más o menos directas) de elección, salvo en algunos casos, más frecuentes en el 
siglo pasado y hoy en día excepcionales (y, además, limitados únicamente a una 
cámara del parlamento), debidos a la supervivencia de formas «históricas» de 


2 R as, F. W., Legislative Structures: Some Thoughts on Elected National Assemblies, en 
A. odio (ed.), Tegislatures in Comparative Perspective, Nueya York, McKay, 1973, 
pp. 39-93. ! 
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representación no electoral (el ejemplo de la Cámara de los Lores inglesa es hoy 
el tinico), o a su nombramiento por parte del ejecutivo. ; 

Una definición estructural mínima del parlamento podría ser, por todo ello, la 
siguiente: «asamblea representativa, permanente y pluralista». La ausencia de cual- 
quiera de estos elementos determina un cambio sustancial en la naturaleza de la 
institución. La multiplicidad de experiencias de «parlamentos no democráticos» 
revela una gama bastante variada de desviación de este modelo. La característica 
del pluralismo es la que, en primer lugar, desaparece o se atenúa, pero también 
la representatividad y la permanencia se convierten, por lo general, en aleatorias 
o carentes de significado. Continuar utilizando el mismo término de parlamento 
incluso para estos casos puede hacerse únicamente con una cierta prudencia: las 
propiedades del concepto utilizado, de hecho, ya no serán las mismas. Y si la 
convención lingüística impide diferenciar los términos se necesitará, al menos, 
afianzarlos con un adjetivo calificativo que llame la atención sobre la diversidad. 

La conveniencia de partir de una consideración del concepto de representación 
es bastante obvia después de todo lo dicho con anterioridad. E] atributo política- 
mente más significativo de la definición de los parlamentos es, de hecho, en reali- 
dad su carácter representativo. Con ello se hace referencia a una de sus caracte- 
risticas estructurales, pero también, obviamente, a una dimensión fundamental de 
sus atribuciones funcionales. Pero aün hay más. Como se ha visto en el capítulo 
tercero de este manual, el atributo «representativo» no califica ánicamente a una 
estructura política (el parlamento), sino además a un régimen en su conjunto (la 
democracia representativa). 

Fijar con precisión el significado del concepto de representación no es algo 
simple. Dentro de este concepto, con el que interpretamos aspectos cruciales de 
la política, confluyen una variedad verdaderamente notable de elementos. Como 
se ha expuesto en uno de los estudios más profundos sobre este concepto *, pode- 
mos diferenciar por lo menos cinco variantes principales de su significado. Contri- 
buyen a determinar esta variedad, además, las importantes sugerencias provenien- 
tes de la utilización del concepto de representación en esferas distintas de la 
política. Piénsese, ante todo, en el campo del derecho privado y las importantes 
y diversas aplicaciones que posee el tema de la representación en éste; pero tam- 
bién en el del derecho procesal (y a las relaciones entre las partes del proceso 
y sus respectivos «representantes»); e incluso al campo de la creación artística 
figurativa y escénica además de a la teología cristiana. Un detenido análisis del 
lenguaje y de las conceptualizaciones políticas a lo largo del tiempo revela en 
qué.medida han sido dependientes de utilizaciones métafóricas de las aplicaciones 
que la palabra representación posee en esferas no políticas. 

Las cinco variantes diferenciadas por Pitkin son las siguientes: 1) la represen- 
tación como cesión de autoridad; 2) la representación como responsabilidad); 3) la. 
representación como representación, espejo, reproducción de una determinada 
realidad; 4) la representación como evocación simbólica; 5) la representación como 
acción en interés de alguien que no puede o no desea actuar personalmente. Todas 
estas acepciones aparecen en alguna medida en la experiencia política, de una 
manera individual, pero incluso con más frecuencia, con una cierta dosis de inter- 
ferencia. La preeminencia atribuida a uno u otro aspecto produce dentro del 
sistema político efectos «representativos» bastante diferentes, como puede adver- 


3 Pitkin, H. F., The Concept of Representation, Berkeley, University of California Press, 
1967. 
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tirse comparando las experiencias históricas concretas de las actuaciones de estos 
modelos. Algunos más bien nos llevan fuera de la experiencia parlamentaria y 
democrática. De este modo como hemos visto pueden existir asambleas políticas 
no representativas, pueden darse formas de representación no parlamentaria. Por 
todo ello los dos términos no se solapan completamente. 

Antes de ilustrar los significados de las cinco variantes es necesario evidenciar 
un elemento comtin a todas ellas: el concepto de representación hace referencia 
a una situación dual y relacional, presupone, de este modo, un representante y un 
representado, y que entre éstos exista una cierta relación. En la esfera política 
los dos polos se identifican con los gobernantes y los gobernados; bajo esta óptica 
las teorías y las instituciones representativas responden todas a la exigencia de 
interpretar y modelar la relación entre estos dos polos y es el eje central de la 
propia política. La variedad de los significados de la representación (y la exten- 
sión de sus referentes empíricos) dice mucho sobre el aspecto crítico de esta 
relación y sobre la exigencia. para todo sistema político de afrontarla en términos 


no puramente de fuerza. En el centro de todas las interpretaciones de la represen- - 


tación se encuentran, por lo tanto, la naturaleza y el contenido de esta relación; 
pero ello supone además una clarificación de la identidad de los dos polos: ¿quién 
es el representante(s) y quión es el representado(s)? 

La primera acepción, a su vez susceptible de variaciones significativas, hace 
referencia a aquel aspecto de la relación entre el representado y el representante 
que permite que las acciones del segundo «valgan» para el primero y lo compro- 
metan. Queda totalmente sin definir la cuestión del contenido de las acciones y 
de los vínculos en cuestión para el representante. Este concepto de representación, 
que ha sido utilizado ampliamente en la teoría política y iuspublicista a partir 
del medioevo? para interpretar todas aquellas situaciones en las cuales al no 
poder una colectividad, a causa de su naturaleza, actuar en primera persona debe 
recurrir a sujetos que actúen legítimamente para ella, y así extiende su radio de 
aplicación mucho más allá de las instituciones y de los regímenes que se suelen 
definir como representativos. Tanto es así que a ello recurrer Hobbes en un texto 
como el Leviatán que se refiere a un régimen político bien distinto: la monarquía 
absoluta?. La ambigüedad de esta acepción varía notablemente según como se 
precise esta «cesión de autoridad». ¿Se trata de la alienación hobbesiana defini- 
tiva y permanente de la potestad de actuar por parte de la colectividad a favor 
de los gobernantes por medio del contrato original, o bien de una cesión de auto- 
ridad que hace permanecer en la potestad del representado el retirar o delimitarlo 
dentro de límites sustanciales? 

La quinta acepción presenta aspectos relevantes de complementariedad con 
la precedente. El aspecto ahora diferenciado es el contenido de la acción del 
representante en lugar del título que lo legitima. La representación se define sobre 
la base del interés del representado, significa, por lo tanto, una acción de protec- 
ción de los intereses de quien no puede o no quiere actuar en primera persona. 
El criterio de la representatividad reside, por lo tanto, en el respeto por parte 
del representante de los intereses del representado. Este significado es comple- 
mentario del precedente en el sentido de que la autoridad para actuar en lugar 
del representado se confiere normalmente al representante en el supuesto de que 


4 ULLMANN, W., Principles of Government and Politics in the Middle Ages, Londres, 
Methusen, 1966; trad. castellana, Principios de Gobierno y Política en la Edad Media, Madrid, 
Revista de Occidente, 1971. 

5 Hosses, T., Leviatán, Madrid, Editora Nacional, 1980 (2. ed.). 
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éste actúe, con posterioridad, defendiendo los intereses del primero. Del mismo 
modo en esta variante se vuelven a plantear los problemas de indeterminación 
del contenido; basta con pensar en las profundas diferencias que introducirá el 
hecho de que se conciba el representante como el único autorizado para establecer 
cuál es el «verdadero» interós del representante o bien que se reconozca básica- 
mente a este último el derecho a determinarlo. Se puede advertir en seguida cómo 
se valen de la primera interpretación los regímenes autocráticos de todos los tiempos 
cuando se visten con los atributos de la representación mientras que, por el con- 
trario, los regímenes liberal-democráticos se inspiran en la segunda. Evidentemente 
la interpretación de la representación como «actuar según los intereses de alguien 
que es, en última instancia, el único juez de su propio interés» introduce la exi- 
gencia de que se le reconozca un rol activo al representado y no sólo pasivo, en 
la relación de representación, es decir, la posibilidad de articular y de expresar 
sus propios intereses y de controlar que éstos sean respetados por el representante, 
Lo que nos vuelve a llevar como complemento indispensable a la segunda acep- 
ción, la de la representación como relación que comporta una responsabilidad 
del representante en las relaciones con el representado y prevé mecanismos para 
hacerla valer. Tomada aisladamente, esta concepción no dice nada acerca de los 
contenidos sustanciales de la representación, sino que expresa únicamente una 
dimensión procedimental de la relación representado-representante, es decir, el 
poder del representado de controlar y sancionar (por medio de una rescisión de la 
relación) al representante y su correspondiente deber de someterse. Implícita- 
mente, de esta situación se pueden recabar también indicaciones sobre cuáles 
deben de ser los contenidos de la acción del representante; pero no se podrá ir 
más lejos de aquí: «las acciones que permiten al representante ser confirmado en 
su papel». La variante de la representación como responsabilidad conduce implí- 
citamente a la otra acepción procedimental, la de la concesión de autoridad. 
La llamada para que responda el representante por parte del representado se 
legitima sobre la base de una «autorización» previa a representar concedida por - 
el segundo al primero, ; 

Las últimas dos variantes que quedan por considerar se sitúan en una dimen- 
sión un poco diferente del significado de la palabra representación. No hacen tanto 
referencia a la representación como un modo de actuar, lo que constituía de forma 
implícita o explícita, directa o indirecta, el punto de vista de las acepciones exami- 
nadas hasta el momento, sino más bien a la representación como un modo de 
ser capaz de. teproducir y evocar Ja realidad representada. Entra aquí en juego 
otra parte del patrimonio semántico de la palabra representación: después de 
aquella de origen fundamentalmente jurídico aquella ligada al campo de las artes 
y técnicas figurativas, e incluso a la expresión lingúística y simbólica. 

La noción de representación como reconocimiento de tipo simbólico vuelve 
a surgir con cierta frecuencia en la vida política. Se utiliza, por ejemplo, cuando 
se dice que el jefe del estado «representa» la (unidad de la) nación. Una persona 
en su rol institucional sirve para expresar de un modo totalmente simbólico, no 
realista, una característica de la realidad política que directamente, por sí sola, 
no puede manifestarse con tanta eficacia, La representación como símbolo no es, 
naturalmente, una prerrogativa de las instituciones parlamentarias; al, contrario, 


5 FRIEDRICH, C. J., Constitutional Government and Democracy, Boston, Ginn and Co., 
1950; trad. castellana, Gobierno Constitucional y Democracia, Madrid, CEC, 1975; FRIEDRICH, 
C. J. (ed.), Responsability (Nomos III), Nueva York, Liberal Arts Press, 1960, 
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como en el ejemplo que se acaba de mencionar, se utiliza incluso con más fre- 
cuencia al referirse a Órganos políticos monocráticos (monárquicos o republicanos) 
como el del jefe del estado (nótese cómo esta denominación está ya cargada en sí 
misma de evocaciones simbólicas). En esta acepción los representantes no se dife- 
rencian mucho de los objetos materiales o inmateriales que desempeñan funciones 
similares de representación simbólica: las banderas nacionales, los himnos, e in- 
cluso acontecimientos pasados como batallas, etc, En resumen, si es cierto que 
incluso en las asambleas parlamentarias concurren probablemente elementos sim- 
bólicos de representación, éstos no son totalmente peculiares de por sí y todavía 
menos pueden diferenciar un régimen representativo de uno no representativo. 
La marginalidad de esta acepción de representación con respecto a las institucio- 
nes de los regímenes representativos está determinada sobre todo por la forma 
tendencialmente monista (y no pluralista) de expresión y por la relación fuerte- 
mente emocional entre representante y representado que tienen lugar en la repre- 
sentación simbólica. 

La última variante, la de la representación como «espejo», es bastante más 
relevante para nuestro discurso. De hecho, de forma más o menos explícita, apa- 
rece con mucha frecuencia en la discusión acerca de la representatividad de los 
regímenes políticos. La metáfora del espejo, del arte pictórico (y hoy fotográfico) 
y de la técnica cartográfica utilizada a este respecto indican todas ellas con sufi- 
ciente claridad cuál es el significado evocado. La representación es entendida como 
reproducción de los sujetos representados, o, mejor dicho, de las características 
de éstos. La referencia a las instituciones parlamentarias es, en este caso, obli- 
gada: su naturaleza asamblearia permite, de hecho, concebirla como un micro- 
cosmos que refleja las características del cuerpo político. Naturalmente, una con- 
cepción de este tipo implica necesariamente, aunque no siempre se explicita este 
problema en la discusión, una drástica selección de las características del cuerpo 
político a reproducir. El paso de una población que puede ser de millones de 
individuos con una enorme variedad de atributos a la población de pocas centenas 
de unidades de los «representantes» de las instituciones parlamentarias no permite 
materialmente la fiel reproducción de la distribución de más de dos o tres carac- 
terísticas. Las dos dimensiones de la representación a las cuales se hace referencia 
con más frecuencia son las de la representatividad «sociológica», es decir, la de 
Ia reproducción de las características de la población como la clase, el estatus, la 
condición profesional, la etnia o la pertenencia confesional, etc., a las que corres- 
ponden las articulaciones más sobresalientes de la estructura social”, y la de la 
representación de las opiniones, es decir, là reproducción de la distribución de 
las orientaciones políticas presentes en la población. Este último es el punto de vista 


que más o menos explícitamente mantiene la postura proporcional en materia de. 


sistemas electorales: las técnicas del yoto proporcional, al asegurar una reproduc- 


ción más exacta de las distintas orientaciones políticas difundidas en la sociedad - 


permitirán dar lugar a instituciones parlamentarias más «representativas» y, por 
lo tanto, parecidas a la sociedad (al menos desde este punto de vista). Mientras 
que para llevar a cabo la representatividad como espejo de las orientaciones polí- 
ticas se dispone de un instrumento institucional ad hoc (ni más ni menos que los 
sistemas electorales proporcionales), para la representación «sociológica» no exis- 
ten instrumentos institucionales análogos. Su posible realización en un contexto 


7 Putnam, D., The Comparative Study of Political Elites, Englewood Cliffs, Prentice Hall, 
1976. 
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electoral parece más bien ligada a la presencia simultánea de algunas condiciones 
políticas de hecho, tales como la voluntad de los representados de escoger represen- 
tantes similares a sí mismos y la disponibilidad de un nümero suficiente de «can- 
didatos-representantes» dotados de características similares. La presencia de ambas 
condiciones es a menudo problemática. La realización de la primera en relación 
a una determinada característica es más probable cuando se convierte en factor 
de definición de la identidad política de un sector de la sociedad. La segunda, sin 
embargo, depende obviamente de los procesos de reclutamiento y de la carrera 
de las élites políticas y parece difícilmente compatible con las tendencias a la 
profesionalización de las mismas. 

Es necesario señalar, además, que esta variante de la representación, se en- 
tienda tanto en un sentido como en otro, no presupone necesariamente la existencia 
de instituciones representativas electivas è. Las técnicas de muestreo desarrolladas 
por las ciencias estadísticas y demográficas pueden ser consideradas igualmente, 
por ello, bastante eficientes para los fines de realización de este modelo. Sin em- 
bargo, sin llegar a este extremo se puede señalar que algunos parlamentos de 
regímenes no democráticos, habitualmente considerados como expresión de pro- 
cesos electorales fuertemente manipulados y por ello poco representativos según 
las otras acepciones de la palabra, son, sin embargo, bastante más representativos 
que los parlamentos democráticos en lo que concierne a algunas características 
sociales de la población. De hecho, en éstos la representatividad sociológica se 
realiza «desde lo alto» precisamente como sustituto (con funciones de legitima- 
ción) de los demás contenidos de la representación que están ausentes. El caso 
del Soviet Supremo de la URSS es significativo a este respecto ?. 

La principal limitación de este modelo es la de olvidar completamente la posi- 
bilidad de que la similitud de características (o de opiniones de partida) entre : 
representados y representantes no se corresponda necesariamente con una simili- 
tud de acciones; con todo, ésta es una posibilidad a no abandonar y cuya plausa- 
bilidad se hace evidente en el momento en que se explicitan las diferencias funda-. 
mentales del contexto dentro del cual operan los unos y los otros, y, en particular, 


: el hecho de que el contexto de los representantes es el del poder. 


Esta rápida exposición de los significados más relevantes que forman parte del 
concepto de representación aplicado a la esfera política nos sitúa naturalmente 
frente al dilema de la elección. Pero escoger un significado en lugar ¿de otro re- 
quiere, a modo de prevención, que se establezca un criterio «plausible» sobre cuya 
base decidir. Aquí se propone adoptar el de la capacidad de discriminación del 


“concepto y el de su capacidad de determinación para los fines de la caracterización 


del régimen político. Proponemos, por lo tanto, llamar representación política en 
sentido estricto.sólo a aquella acepción, o aquel conjunto de acepciones, que per- 
miten delimitar la extensión del concepto dentro de límites no excesivamente am- 
plios y conferir a éste un contenido bastante rico. La cuestión es que la disposición 
de la relación gobernantes-gobernados al que hace referencia dicho concepto sea 
tal que su presencia o ausencia pueda constituir un elemento significativo para 
establecer la naturaleza del régimen político, y a partir de aquí el que las expre- 
siones «régimen representativo» o «régimen no representativo» puedan tener al- 
guna utilidad eurística y clasificatoria. Por lo tanto, es obvio que si aceptamos 
de una manera indiscriminada todas las acepciones del concepto a las que hemos 


8 FISICHELLA, D., Sul concetto di rappresentanza politica, en D. FisicmELLA (ed.), La rappre- 
sentanza politica, Milán, Giuffré, 1983, pp. 3-51. 
? BLONDEL, J., Comparative Legislatures, Englewood Cliffs, Prentice Hall, 1973. 
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pasado revista resultará prácticamente imposible encontrar algún modelo de rela- 
ciones gobernantes-gobernados y, por ello, un régimen político a quienes no se 
pueda atribuir el calificativo de representativo. Este modo de proceder es recha- 
zado, además, por la experiencia histórica. La afirmación de la idea de represen- 


- tación política primero como reivindicación y después como elemento central de 


la vida política tiene lugar paralelamente a la concreción de un núcleo bastante 
delimitado de significados. Con ello no se desea excluir que pueda existir un 
círculo más amplio de significados (y de referentes empíricos). Se tratará de acep- 
ciones «débiles» del concepto, más' periféricas con respecto al núcleo central: 
acepciones que comparten algunas connotaciones de éste, pero que no poseen su 
poder de discriminación. 

Por consiguiente, definiremos la representación política del siguiente modo: 
«una relación de carácter estable entre ciudadanos y gobernantes por efecto de 
la cual los segundos están autorizados a gobernar en nombre y siguiendo los 
interéses de los primeros y están sujetos a una responsabilidad política de sus 
propios comportamientos frente a los mismos ciudadanos por medio de mecanis- 
mos institucionales electorales». Como puede verse, se trata de un concepto com- 
plejo y multidimensional respecto a las variables particulares examinadas con 
anterioridad. En éste se conjugan elementos de, al menos, tres acepciones —la 
representación como cesión de poder, como «actuar en interés de» y como respon- 
sabilidad— que se combinan completándose entre sí. Por otra parte, y es este un 
aspecto especialmente relevante, esta combinación se realiza en un contexto insti- 
tucionalizado. La presencia simultánea de los diversos significados da lugar a que 
el concepto de representación abarque una pluralidad de dimensiones de la expe- 
riencia política. La representación es, al mismo tiempo, principio de legitimación 
política, estructura institucional y modalidad de comportamiento. Dicho esto no 
debe de excluirse además la presencia de otros elementos (de representatividad 


.simbólica o sociológica, por ejemplo); pero no podrán ser considerados esenciales 


como los anteriores, 

Aunque si el aspecto institucional no puede considerarse suficiente para deter- 
minar por sí solo la existencia de un ordenamiento representativo ”, constituye 
naturalmente un elemento de garantía fundamental. Es precisamente el carácter 
institucional el que permite a la representación ser un elemento duradero y no 
aleatorio de un sistema político. . 

. La estructura institucional típica, por medio de la cual la representación se 
constituye como eje central de la democracia moderna, es aquella que se identifica 
por el binomio elecciones competitivas-parlamento. La elección competitiva del 
parlamento, que constituye el principio de legitimación de los políticos que lo 
componen, y que, atin más, pone en marcha un mecanismo de responsabilidad 
de éstos en sus relaciones con los electores, junto con la situación del parlamento 
en los ganglios centrales de decisión del sistema político, determina una relación 
institucional entre gobernantes y gobernados.que puede interpretarse precisamente 
por medio del concepto de representación tal y como ha sido especificado con 
anterioridad. ' 

Deberemos, por lo tanto, volver nuestra atención a un análisis más detallado 
de este ordenamiento institucional y de su funcionalidad. Pero primero parece 
oportuna una breve digresión histórica. 


1 Prrxm, H. F., The Concept of Representation, op. cit.; BOcKENFÓRDE, E.-W., Democrazia 
e rappresentanza, en «Quaderni costituzionali», 5, 1985, pp. 227-264. : 
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2. Los antecedentes históricos de la representación democrática 


Si es cierto que la representación política, según la definición que hemos dado, 
es un fenómeno esencialmente reciente, que se manifiesta en los países europeos 
o en la civilización europea (Estados Unidos) a partir del final del siglo XVIII y 
sobre todo en la segunda mitad del siglo XIX para extenderse después (aunque de 
un modo limitado) fuera de este área cultural a lo largo del siglo xx, no puede 
dejarse de lado el hecho de que justamente en el área de origen el fenómeno 
nace de una larga y secular incubación a lo largo de la cual se habían anticipado 
una serie de elementos. Si bien es cierto que la representación democrática se 
expresa en forma institucional sencialmnte por medio de las asambleas parla- 
mentarias, no podemos ciertamente ignorar el hecho de que estas en el área europea 
tienen importantes precedentes desde el medioevo. Por ello puede mantenerse que 
la consolidación de la representación política como mecanismo central de los sis- 
temas políticos democráticos contemporáneos se ha debido a la convergencia de 
una serie de factores (culturales, sociales y políticos) desarrollados en los dos 
últimos siglos, pero que estos han podido ser eficaces en esta dirección precisa- 
meñte por la existencia de un terreno ya preparado con mucha anterioridad. 


En el área europea la presencia de instituciones de tipo parlamentario, llama- . 


das de formas distintas! pero en lo sustancial parecidas entre sí, no es un fenó- 
meno extraño a partir del siglo x11 y x111. Sin embargo, no siempre es fácil discer- 
nir su verdadero significado y peso político como demuestran las fuertes discusiones 
existentes en el seno de la historiografía «parlamentaria» ?, A partir de la amplia 
literatura existente sobre este tema se pueden, de cualquier modo, recavar algunas 


. Características suficientemente ciertas, no sin algunos problemas abiertos hasta este 


momento que serán necesariamente enunciados de un modo sintético. 


1. El parlamentarismo premoderno posee como condición fundamental el 
carácter fuertemente descentralizado del sistema político medieval, la presencia 
de una pluralidad de sedes y de niveles de autoridad no reconducibles de hecho 
(aun cuando lo sean de derecho, cosa no siempre cierta) a un esquema jerárquico 
que tiene a la monarquía en su vértice. Los parlamentos medievales son funda- 
mentalmente los instrumentos institucionales de «representación» de esta com- 
pleja realidad en su conjunto. 

2. Los parlamentos medievales son estructuras institucionales complejas: pre- 
cisamente porque reflejan de manera relativamente fiel la compleja estructura de 
la sociedad política medieval. La complejidad que es una característica común a 
todos los parlamentos medievales no asume, por otro lado, formas estandarizadas 
porque son diferentes las articulaciones de los «estados» (Staende) en los distintos 
países, Entre los factores de variación más significativos se han considerado: la 
estructura de la nobleza y en particular las relaciones entre la alta y la baja no- 
bleza, el estatus del clero, el peso de la presencia de un elemento urbano, etc, Y, 
Se trata en todo caso de instituciones fundamentalmente pluralistas, entendiendo 


u Maronctu, A., I! Parlamento in Italia nel Medio Evo e nella Etá Moderna Milán, 
Giuffrè, 1962, ' 


"en D’Acostino, G. (ed), Le istituzioni parlamentari nell’ancien régime, Nápoles, Guida, 


: bal Hintze, O., Typologie der stündischen Verfassungen des Abendlandes, en «Historische 
Zeitschrift», 143, 1931, pp. 147; BLOCKMANS, W. P., A Typology of Representative Institutions 


274 Maurizio Cotta 


el pluralismo en un sentido bastante diferente del moderno. Un pluralismo estático 
más que dinámico, ligado a características adscritas a la organización sociopolítica 
en lugar de a orientaciones adquiridas. 

3. El parlamentarismo premoderno refleja también la naturaleza compuesta 
de las unidades políticas medievales. En el seno de una única monarquía pueden 
existir tantas instituciones parlamentarias como unidades «provinciales» la com- 
pongan (por ejemplo, en la monarquía espafiola las cortes de Castilla, de Aragón, 
de Sicilia, etc.). No siempre existe, sin embargo, una institución parlamentaria 
«central». Las vicisitudes históricas de las distintas instituciones parlamentarias de 
una misma monarquía pueden ser muy diferentes. À, menudo es más fácil que 
frente al empuje absolutista de la monarquía sobrevivan los parlamentos «provin- 
ciales» y no los «centrales». Pero incluso entre los parlamentos provinciales de 
un mismo país se dan casos en los que algunos sobreviven y otros desaparecen “. 

4. Las asambleas parlamentarias medievales no son un fenómeno excepcional 
limitado solamente a algunos, sino que, por el contrario, se difunden en casi todos 
los países europeos P. En cambio, es mucho más variable su éxito y su capacidad 
de poner límites al refuerzo de la monarquía. 

5. Los parlamentos medievales tienen un carácter representativo en distintos 
sentidos de la palabra. Como se ha visto, podemos considerarlos como una «ima- 
gen» a escala reducida de la articulación sociopolítica del país. Naturalmente, una 
imagen que refleja el peso diversificado de los distintos estratos. Por otro lado, 
para algunos sectores del cuerpo político constituyen una verdadera representación 
en el sentido de un grupo de individuos autorizados para actuar en el puesto de 
otros individuos que no pueden actuar directamente (a causa de su elevado nú- 
mero, por la distancia, etc.). Si la alta nobleza y el alto clero por lo general 
se «representan» interviniendo en persona, los otros estamentos —baja nobleza, 
bajo clero, burguesía urbana y tural— envían representantes para tutelar sus 
propios intereses. Los mecanismos de designación de esta representación no son, 
sin embargo, necesariamente electorales: la cooptación, además de la herencia 
o la designación desde lo alto, juega un papel signuificativo *, Esto sugiere que 
las dimensiones del control y de la responsabilidad están menos desarrolladas 
que las demás dimensiones de la representación. 

6. El grado de institucionalización alcanzado por estos organismos varía mu- 
cho según los países. Junto a parlamentos que poseen frecuencias de convocatoria 
muy altas a lo largo de varios decenios, existen otros que se reúnen sólo excep- 
cionalmente ". l 

7. Los mecanismos políticos que estimulan la formación y la convocatoria de 
los parlamentos son objeto de discusión y de interpretación bastante variadas. 


14 KOENIGSBERGER, H. G., Dominium regale or dominium politicum et regale? Monarchies 
and Parliaments in Early Modern Europe, en K. Bost y K. Mozckr (ed.), Der moderne Par- 
lamentarismus und seine Grundilagen in der staendischen Repraesentation, Berlín, Dunker y 
Humblot, 1977, pp. 43-68. 

15 BLockMANS, W. P., A Typology of Representative Institutions in Late Medieval Europe, 
op. cit; Lousse, E., Gouvernés et Gouvernants en Europe Occidentale durant le Bas Moyen 
Age et les Temps Modernes, en «Gouvernés et Gouvernants», Recueil de la Société Jean 
Bodin pour l'histoire comparative des Institutions, XXIV, Bruxelles, 1966, pp. 15-42; MARON- 
GIU, A., I! Parlamento in Italia nel Medio Evo e nell’Eta Moderna, op. cit. 

16 Loussk, E., Gouvernés et Gouvernants en Europe Occidentale durant le Bas Moyen 
Age et les Temps Modernes, op. cit. 

17 BLockMANS, W. P., A Typology of Representative Institutions in Late Medieval Europe, 
op. cit. 
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En la literatura se contraponen con frecuencia dos interpretaciones: aquella que 
podemos definir como la de la «iniciativa real» y la de la «autotutela de los pode- 


_ tes periféricos». La segunda, en resumidas cuentas la más obvia, ve en los par- 


lamentos medievales el instrumento por medio del cual los poderes no monár- 
quicos de la sociedad defienden sus propios intereses y la propia libertad contra 
los intentos de prevaricación del poder real. Por lo tanto, ve en los orígenes de 
éstos la iniciativa de los poderes periféricos. La otra interpretación refuta esta 
tesis realzando el papel de la monarquía en la convocatoria de estas cámaras, junto 
con la frecuente resistencia a participar opuesta justamente por aquellos que, por 
el contrario, deberían tener pleno interés-en estar presentes. Los parlamentos 
serían, por ello, los instrumentos por medio de los cuales el poder monárquico 
construye el consenso en una sociedad fragmentada. Formuladas de un modo 
simplificado las dos interpretaciones parecen irreconciliables. Pero sí las analiza- 
mos de un modo más detenido pueden proporcionar elementos susceptibles de 
ser integrados en un modelo explicativo más complejo. Como ya se ha dicho, no se 
puede poner en duda el hecho de que los parlamentos medievales existen preci- 
samente porque los poderes periféricos son significativos y el proceso de toma 
de decisiones no puede sino tenerlos en cuenta %. Pero ello no excluye la impor- 
tancia del mecanismo monárquico " y de su intervención. Los poderes periféricos 
de la sociedad política medieval «dejados a sí mismos» no utilizarían necesaria- 
mente el instrumento parlamentario como instrumento para hacer valer los inte- 
reses propios: frente a ellos tienen otro camino que puede ser igual o más bene- 
ficioso, en concreto el de la defensa individual y no colectiva de la propia libertad 
hasta el extremo del abandono de la comunidad política de pertenencia. La pre- 
sencia de un impulso monárquico para el mantenimiento de la unidad del cuerpo - 
político resulta, por ello, un factor relevante para explicar la utilización por parte 
de los poderes periféricos del instrumento colectivo de defensa (voice) con respecto 
al individual (exit). La representación parlamentaria medieval está, por ello, teñida 
de una cierta ambivalencia: voz de la pluralidad del cuerpo político, y al tiempo 
instrumento de preservación de un cierto grado de unidad, y por ello vínculo 
equilibrador de la tendencia centrífuga. Instrumento de expresión de los intereses 
particulares, pero además de construcción del consenso «nacional». 

8. Se mantiene hasta este momento un amplio campo de discusión sobre el 
tema de la diversa fortuna del parlamentarismo medieval. ¿Qué es lo que deter- 
mina el diferente éxito de estas instituciones en las confrontaciones con las fen- 
dencias absolutistas de las monarquías? Sin entrar en los detalles de esta discusión 
que se sitúa en el corazón del complejo. problema de la formación de las estruc- 
turas de los estados modernos se pueden esquematizar las propuestas de explica- 
ción de este modo: explicaciones basadas en el factor monárquico y explicaciones 
basadas en las características del factor parlamentario. Las primeras hacen refe- 
rencia fundamentalmente a la dinámica de la institución monárquica considerada 
como el principal factor activo en las transformaciones de la edad moderna. Á su 
vez, pueden privilegiar el rol internacional de la monarquía (guerra y competición 
interestatal) como factor de su crecimiento ?, o bien su papel interno (desarrollo 


18 KozNiesBERGER, H. G., Dominium regale or dominium politicum'et regale? Monarchies 
and Parliaments in Early Modern Europe, op. cit. 

pi ELIas, N., Über den Prozess der Zivilization, II. Wandlungen der Gesellschaft Entwurf 
zu einer Theorie der Zivilization, Frankfort, Suhrkamp, 1969. 
: 2 HiNTZE, O., Weltgeschichtliche Bedingungen der Reprásentativverfassung, en «Histo- 
rische Zeitschrift», 143, 1931, pp. 1-47. 
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de la burocracia y de cursos propios) ? para explicar la capacidad de expansión de 
las instituciones de la representación y de los recursos que éstas controlaban. Las 
demás explicaciones, por el contrario, centran su atención fundamentalmente en 
las características del segundo polo de la relación, es decir, el parlamentario. Los 
diversos ordenamientos de los «estados», su rivalidad interna o bien su capacidad 


de colaboración en un frente común, la disponibilidad o la inexistencia para éstos. 


de otros canales de acción política son todos ellos elementos que pueden haber 
tenido una incidencia en el mantenimiento de un peso significativo de una parte 
de los parlamentos medievales ?. 


Como conclusión de esta rápida incursión en las instituciones y en la repre- 
sentación medievales queda por discutir la cuestión de los nexos entre éstos y sus 
correspondientes modernos, Las respuestas a los interrogantes sobre la existencia 
y la naturaleza de estos vínculos no son simples. Una primera observación de 
carácter general es la siguiente: las instituciones parlamentarias de là representa- 
ción moderna se desarrollan de un modo efectivo dentro del área del mundo que 
ha conocido una sólida tradición de formas parlamentarias de tipo medieval. 
No, por ejemplo, en los sistemas políticos igualmente desarrollados en Oriente. 
(más que en un segundo momento y bajo la influencia occidental). Pasar de este 
vínculo más bien general a relaciones más directas y específicas requiere respues- 
tas diferenciadas de país a país. Ante todo el vínculo anteriormente establecido 
no significa siempre y necesariamente una continuidad institucional ininterrumpida 
entre las dos experiencias políticas. En efecto, bajo esta óptica, se dan situaciones 
más bien distintas. En un extremo tenemos el máximo de la continuidad institu- 
cional ilustrada por el caso inglés: todavía hoy el parlamento británico conserva 
en la Cámara de los Lores un vestigio formalmente intacto del parlamentarismo 
medieval, «momificado» dentro de una institución representativa que, por lo de- 
más, ha podido transformarse profundamente, pero por medio de correciones 
graduales que no han interrumpido jamás la continuidad. Y en el otro extremo 
encontramos países como el reino de Cerdeña, España, Francia, en los cuales entre 
el parlamentarismo medieval y el moderno existe una amplia ruptura institucional 
y no se puede hablar en modo alguno de una continuidad institucional *, Pero 
existe otra serie no despreciable de países (Polonia, Hungría, Wuerttemberg, 
Suecia, Países Bajos) para los cuales, si no se puede hablar de continuidad insti- 


tucional en un sentido tan estricto como en el caso inglés, ciertamente la fase de . 


los parlamentos de los «estados» está históricamente bastante próxima a la de los 
parlamentos modernos ^, Por lo tanto, estos últimos nacen dentro de un contexto 
sociopolítico en el cual no se ha podido consolidar plenamente el absolutisino 
monárquico, 


21 Ekis, N., Über den Prozess der Zivilization. II. Wandlungen der Gesellschaft Entwurf 
zu einer Theorie der Zivilization, op. cit. 

7 KOENIGSBERGER, H. G., Dominium regale or dominium politicum et regale? Monarchies 
and Parliaments in Early Modern Europe, op. cit. 

5 Maronciu, A., I! Parlamento in Italia nel Medio Evo e nell'Eià Moderna, op. cit.; 
KOENIGSBERGER, H. G., Dominium regale or dominium politicum et regale? Monarchies and 
Parliaments in Early Modern Europe, op. cit. 

% KoENIGSBERGER, H. G., Dominium regale or dominium politicum et regale? Monarchies 
and Parliaments in Early Modern Europe, op. cit.; CARSTEN, F. L., The German Estates in the 
Eighteenth Century, en AA. VV., Gouvernés et Gouvernants, op. cit., pp. 227-238; LOEWEN- 
THAL, R., Kontinuität und Discontinuitüt: zur Grundproblematik der Symposions, en K. Bost 
y K. MoEckL (ed.), Der Moderne Parlamentarismus und seine Grundlagen in der staendischen 
Repraesentation, Berlín, Dunker y Humblot, 1977, pp. 341-356. ' 
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El tema de la continuidad o la discontinuidad no concierne tanto al aspecto 
temporal de la secuencia entre estructuras institucionales, sino también.e incluso 


. aún más al tema de la naturaleza sustancial de las instituciones de las que se 


discute, ¿Qué semejanzas existen, y cuáles son las diferencias, entre la represen- 
tación parlamentaria medieval y la moderna? La respuesta a estos interrogantes 
no puede ser sino compleja. En el plano de la continuidad se registra, ciertamente, 
una lógica de representación por lo menos en sentido amplio: tanto el parlamen- 
tarismo premoderno como el moderno corresponden a una exigencia de «hacer 
presente» de algún modo al «país» ante las instancias supremas de gobierno. 
Es decir, tienen como presupuesto una concepción del cuerpo político dotado de 
subjetividad y no como puro objeto de dominio (tal y como aparece en la óptica 
del despotismo). En segundo lugar, este cuerpo político capaz de expresar de 
forma autónoma intereses y orientaciones políticas se interpreta como realidad 
pluralista, compuesta. El parlamento, es decir, una estructura de carácter asam- 
bleario, es el lugar en donde esta pluralidad del país puede reproducirse y per- 
manece presente. Las diferencias en la traducción concreta de esta exigencia fun- 
damental tienen básicamente su origen en la estructura real y percibida del cuerpo 
político para ambos casos, pero es necesario añadir en este momento que se trata 
de una pluralidad de distinto tipo. La sociedad que expresa el parlamentarismo 
premoderno está profundamente caracterizada por el fenómeno de la desigualdad 
y de la diversidad; tanto verticalmente, en el sentido de una estratificación jerár- 
quisa del estatus superpuesto y subordinado, como, horizontalmente, en el sentido 
de una disparidad de tratamiento y de una autonomía recíproca de grupos, comu- 
nidades, centros urbanos, corporaciones que si no estaban ordenadas realmente 
de forma paritaria, tampoco estaban encuadradas por lo general de un modo 
Jerárquico. La sociedad del parlamentarismo moderno está, por el contrario, pro- 
fundamente imbuida de un grado de homogeneidad bastante mayor, al menos en 
el plano del derecho. Se distingue tendencial y progresivamente por un ünico 
estatus político para los ciudadanos adultos: el de los súbditos mientras que per- 
manece el absolutismo, el de los ciudadanos electores con el advenimiento de la 
democracia”, La pluralidad moderna es, por lo tanto, de un tipo distinto de la 
premoderna: no es una pluralidad de posiciones en la sociedad, sino pluralidad 
de opiniones; de intereses referibles a individuos y grupos situados en un plano de 
igualdad legal. 

Estas distintas bases sociopoliticas se reflejan directamente en la estructura de 
las respectivas asambleas parlamentarias, Mientras que los parlamentos medievales 
tienen, por lo general, una estructura bi- o pluricameral y se componen de indi- 
viduos presentes en base a títulos y procedimientos bastante diferentes (de los 
magnates y altos prelados que figuran a título propio y con plena potestas a 
los representantes de ciudades, pequeña nobleza, bajo clero, etc., que con un man- 
dato más o menos limitado «hacen presentes» a sectores del cuerpo político que 
no pueden participar directamente) %; los parlamentos modernos están compuestos 
tendencialmente por representantes definidos en base a un mismo título. Es cierto 
que con frecuencia también éstos poseen una estructura bicameral; pero, como 


c AB R., La democrazia procedurale, en «Rivista italiana di scienza politica», 9, 1979, 
pp. 3-36, 

% Bucupa, G., Reichstinde und Landstánde in Deutschland im 16, und 17. Hahrhundert, 
en AA. VV., Gouvernés et Gouvernants, op. cit., pp. 193-226; Loussk, E., Gouvernés et Gou- 
vernanis en Europe Occidentale durant le Bas Moyen Age et les Temps Modernes, en AA. VV., 
Gouvernés et Gouvernants, op. cit., pp. 15-42. 
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se verá mejor más adelante, ésta puede ser en gran medida considerada como un 
legado histórico, y, por lo menos, una de las dos cámaras, la que expresa de forma 
más directa el mecanismo representativo moderno, tiene un papel dominante. En 
todo caso, los representantes representan a sectores del cuerpo político delimitados 
territorialmente y no definidos en términos de diferencia de estatus jurídico y po- 
lítico. Las articulaciones internas fundamentales de los parlamentos modernos 
seguirán, por lo tanto, líneas «de partido» siguiendo el pluralismo de las opiniones 
en lugar de seguir líneas de estatus. De forma resumida se puede contraponer, por 
consiguiente, una representación de tipo corporativo (en el parlamentarismo pre- 
moderno) y una representación de tipo individualista (en el parlamentarismo 
moderno) 7. 

En relación a estas distintas concepciones del cuerpo político y de la represen- 
tación, los procesos formativos de las asambleas parlamentarias se caracterizan 
de distinta forma: mientras que la competitividad de las elecciones aparece como 
elemento clave del parlamentarismo moderno ?, su relevancia en el parlamenta- 
rismo premoderno es decididamente secundaria. Lo que cuenta fundamentalmente 
es que los distintos segmentos del cuerpo político estén representados por sus 
fiduciarios: con respecto a este hecho es menos relevante su modo de selección 
en el interior de este grupo. 

El último elemento distintivo surge de la distinta situación sistémica del par- 
lamento: mientras que en el parlamentarismo premoderno el rol de autoridad 
política central permanece generalmente en manos del poder monárquico y el 
parlamento es más bien el instrumento de contención de éste (por lo que el sistema 
político se convierte básicamente en dualista), en el moderno, por el contrario, 
el parlamento, como expresión más directa de la soberanía popular tiene un papel 
de protagonista más que de antagonista. Sobre éste recae la tarea no sólo de la 
representación de los intereses particulares, sino también la de su composición. 

Como conclusión de esta somera exposición se introduce una nota de cautela. 
Si la delimitación de las características distintivas de los dos tipos ideales es 
ampliamente aceptada, las realidades empíricas son obviamente un poco menos 
nítidas. La imagen de la ruptura clara entre premoderno y moderno es en parte 
más ideológica que real. Se adapta mejor a las respectivas teorías que a la realidad 
de los hechos.. Se han indicado, en efecto, algunos elementos de continuidad; pero 
incluso para los aspectos que atestiguan más la separación entre la forma pre- 
moderna y la moderna ha de decirse que la transición no ha tenido lugar necesa- 
riamente sin pasos intermedios. Es cierto que el cuerpo político representado en 


' Jos parlamentos medievales está compuesto por estados diferenciados mientras que 


aquel que está representado en los parlamentos modernos está compuesto por 
ciudadanos iguales ante el derecho; y a pesar de todo durante un período más 
o menos largo según los países, pero en todas partes significativo, los nuevos par- 
lamentos se basan en un electorado no universal sino determinado por el grupo 
social, La presencia difusa, en esta fase de la transición, de segundas cámaras que 
se apartan del principio de la elección popular introduce además otro elemento 
de atenuación de la contraposición. En cuanto al carácter competitivo de la repre- 
sentación moderna que posee como presupuesto un cuerpo político individuali- 


I LoEWENTHAL, R., Kontinuität und Discontinuitát: zur Grundproblematik des Sympo- 
sions, en K. Bost y K. MorcKL (ed.), op. cit., pp. 341-356. ` 

8 LogwENTHAL, R., Kontinuität und Discontinuitüt: zur Grundproblematik des Sympo- 
sions, en K, Bost y K. Moeck (ed.), op. cit, pp. 341-356; FISICHELLA, Sul Concetto di rappre- 
sentanza politica, en D. FISICHELLA (ed.), op. cit., pp. 3-51. 
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zado en el que prevalecen opiniones e intereses «móviles» respecto a un cuerpo 
político en el cual los intereses son esencialmente fijos y dependen de la identidad 


` social (del grupo social) de los individuos, no se pueden ignorar algunos límites 


relevantes de la adecuación del primer modelo a la realidad. Incluso en la vida 
política moderna juegan un papel nada desdeñable las identidades colectivas pro- 
fundamente enraizadas y organizadas (por ejemplo de clase, pero incluso'de con- 
fesión o lingüísticas) para las cuales prevalece un modelo de representación más 
próximo al premoderno de la representación de grupos sociales y no al moderno 
de la representación de opiniones”, Tanto es así que, allí donde en las circuns- 
cripciones electorales prevalece una de estas identidades organizada, la competi- 
ción desaparece o es meramente formal. En conclusión, la contraposición de los ` 
dos modelos de representación y de parlamentarismo no debe hacer olvidar que 
se trata de dos tipos ideales construidos (como todos los tipos ideales) por medio 
de una selección y acentuación de las características específicas de cada uno de 
éstos. De este.modo, quedan, inevitablemente, un poco en la sombra los aspectos 
menos distintivos, que, sin embargo, no por ello son menos reales. 


3. Alternativas a la representación parlamentaria: el modelo neocorporativo 


Hasta este momento se ha hablado de la representación moderna y de la repre- 
sentación democrática y parlamentaria como si estos términos pudieran ser consi- 
derados, sin problemas, como intercambiables. Este punto no puede, a partir de 
ahora, darse por descontado. No podemos, de hecho, ignorar que el modelo de la 
representación identificado por características típico-ideales que se han indicado 
en los párrafos precedentes está sometido hoy a la competición con otros modelos. 
En particular deseamos referirnos en este momento al modelo de la representación 
funcional, o (neo)corporativa. A decir verdad el tema de «otra» forma de repre- 
sentación acompaña toda la historia de la representación moderna constituyendo 
una especie de segunda voz que atraviesa las más diversas culturas políticas ®, 
Esta presencia significativa en el plano doctrinal, a la que corresponden conspi- 
cuas realidades de hecho, aunque no necesariamente en las formas planteadas por 
sus teóricos, se explica con la manifestación de un problema crucial para la fun- 
cionalidad de la representación moderna. Es la realidad de la economía indus- 
trializada y después terciarizada con sus grandes grupos de interés organizados. 

El modelo típico ideal de la representación moderna, construido a la- medida 
de una sociedad compuesta por individuos «libres» de vínculos y diseminados 
territorialmente (una dimensión ciertamente no irreal pero de ningún modo abso- 
luta) debe enfrentarse a una realidad en la cual pesa de modo creciente otra 
dimensión, la de las grandes organizaciones para la tutela de los intereses origi- 
nados en la esfera productiva *. Estas organizaciones actúan en la esfera «privada» 


2 Maier, C. S., «Vincoli fittizi... della ricchezza e del diritto»: téoria e pratica della rappre- 
sentanza degli interessi, en BERGER, S. (ed.), Organizing Interests in Western Europe, Cam- 
bridge, Cambridge University Press, 1981, ed. italiana (1983), pp. 47-101. 

3) SCHMITTER, P., Still the Century of Corporatism?, en «The Review of Politics», 36, 1974, 
pp. 85-131. 

3! MAIER, C. S., «Vincoli fittizi... della richezza e del diritto»: teoria e pratica della rappre- 
sentanza degli interessi, en BERGER, S. (ed.), op. cit., ed. italiana (1983), pp. 47-101; PIZZORNO, 
A. Il sistema pluralistico di rappresentanza, en BERGER, S. (ed.), op. cit., ed, italiana (1983), 
pp. 351413. q 


280 Maurizio Cotta 


de la negociación económica pero también de modo creciente en la püblica en 
el momento en que el estado (no importa aquí establecer si por iniciativa propia o 
porque es «llamado» precisamente por estos grupos organizados) interviene para 
regular o para mediar en la conflictividad económica *. De este modo, se origina 
una situación caracterizada por la presencia de más circuitos representativos: por 
un lado el circuito electores-representantes, previsto por la teoría democrática, 
mediado por los partidos como factores de organización y reducción de la plura- 
lidad de opiniones en alternativas simplificada y decidido por el cómputo de 
votos; por otro lado, un circuito basado en la actividad de presiones de grupos 
organizados según líneas funcionales y decidido por el cálculo de los recursos 
(diferentes de la expresión democrática del principio un hombre un voto) 9. Los 
problemas que se plantean una vez descubierta esta realidad son, por lo menos, 
dos: 1) qué formas asume este segundo circuito; 2) qué relaciones establece con 
el primero. T 

En relación al primer punto la literatura, por medio de una discusión en la 
cual la constatación empírica se ha mezclado con frecuencia con la prescripción 
normativa *, ha distinguido esencialmente dos modelos de organización y de repre- 
sentación de los intereses: el pluralista y el corporativo. Los dos modelos se 
contraponen en base a características comunes: el número de unidades organiza- 
tivas en juego y su relación con las categorías de interés, la competitividad o su 
inexistencia en el interior de las categorías de intereses, la presencia o ausencia 
de un orden jerárquico entre los grupos, la presencia o ausencia de una autoridad 
«representativa» oficial. Por ejemplo, en la definición de uno de los autores más 
significativos, el corporativismo sería: «un sistema de representación de los inte- 
reses en el que las unidades constitutivas están organizadas en un número limitado 
de categorías únicas, obligatorias, sin competición entre sí, ordenadas jerárquica- 
mente y diferenciadas funcionalmente, reconocidas o autorizadas (si no creadas) 
por el estado que, de forma deliberada, les concede el monopolio de la represen- 
tación en el seno de las respectivas categorías...». El pluralismo, al contrario, 
podría definirse como «un sistema de representación de los intereses en el cual 
las unidades constitutivas están organizadas en un número no especificado de cate- 
gorías múltiples voluntarias, en competencia entre sí, no ordenadas jerárquica- 
mente y autodeterminadas (en relación al tipo o al ámbito de interés), que no son 
autorizadas de manera especial, ni reconocidas, apoyadas o creadas... por parte 
del estado y que no ejercen el monopolio de la actividad de la representación en 
el seno de las respectivas categorías» ?. Estas definiciones se sitúan en la vertiente 
del input del sistema político en una perspectiva que a grandes rasgos puede ins- 
cribirse en el modelo eastoniano y almondiano de input-output: es decir, hacen 
referencia a los problemas y procesos de la mediación de los intereses (articulación 
y agregación, pero también control) 5. Pluralismo y corporativismo así entendidos 
son ciertas formas de «representación» de los intereses, con todo aquello de más 


32 BERGER, S. (ed.), Organizing Interest in Western Europe, op. cit, . - " 
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elaborado y complejo que comporta este concepto en relación a un simple con- 
cepto de comunicación o de participación *, . 

Pero este aspecto de la mediación de los intereses o de su representación, por 
sí solo, no dice todavía casi nada sobre las relaciones con el circuito de la repre- 
sentación política democrática. Por sí mismas estas dos formas de organización 
de los intereses podrían además quedar confinadas a un ámbito no püblico, sino 
privado, como el ámbito económico del mercado, o insertarse, por lo general de 
forma subordinada, en el circuito democrático representativo. Cuando hablamos 
del circuito de la representación política democrática no nos referimos, sin em- 
bargo, únicamente a mecanismos de transmisión y de mediación de intereses y 
ouiniones, sino también a un sistema de gobierno. O, mejor dicho, a un único 
circuito político que vincula estrechamente la autoridad del gobierno en sentido 
amplio (es decir, el binomio gobierno-parlamento) con la base del cuerpo político 
(es decir, los ciudadanos). Por lo tanto, tenemos un circuito dé coinunicación y 
de influencia «desde abajo» que actúa en virtud del hecho de ser al mismo tiempo 
también un circuito de «producción» (selección, legitimación, atribución del con- 
senso y de autoridad) de las autoridades políticas; y que, por ello, para utilizar 
la imagen input-output, desde la vertiente del input ejerce su influencia sobie la 
vertiente del output. Cuando se habla de representación funcional y se plantea 
el problema de sus relaciones con la representación democrática (y más explícita- 
mente si la primera constituye una alternativa, una amenaza o una integración de 
la segunda) es necesario tener presente toda la complejidad del circuito. Incluso 
si las referencias a estas relaciones y a las transformaciones del ordenamiento 
político que se derivan de éstas son frecuentes en la literatura sobre el neo- 
corporativismo * no se puede afirmar que se haya profundizado en el tema de una 
manera tan sistemática y explícita como en otros aspectos de la problemática neo- 
corporativa (por ejemplo, el de sus orígenes). 

De un modo esquemático parece haber dos posibilidades. La primera es aquella 
que ve las organizaciones de intereses fundamentalmente insertas en el circuito 
democrático electoral de la representación, limitada a la vertiente del input, De 
este modo se configuran como mediadoras entre los individuos y la clase política 
representativa (organizada tendencialmente en la forma partidista). Por consiguien- 
te, desarrollan una actividad de articulación de los intereses difusos en la pobla- 
ción y de selección y reducción de los mismos, conformando así, en buena medida, 
las bases sobre las cuales los partidos llevarán a cabo después la agregación política 
final ”. Las organizaciones de interés actúan, por ello, preferentemente en el esce- 
nario electoral valiéndose de su capacidad de movilización de segmentos del electo- 
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rado definidos funcionalmente. Se consigue de este modo, ciertamente, una modifi- 
cacién de la representación individualista, pero sin poner en cuestión el principio 
del cómputo de los votos para determinar los resultados del juego político. En 
definitiva, se habría tocado esencialmente la cuestión de la disposición de la orga- 
nización de los intereses: más pluralista o por el contrario más monopolista y 
corporativista. El impacto de los grupos de interés sobre el output de la autoridad 
‘gubernativa estará determinado por medio de la amenaza de sanciones electorales, 
es decir, gracias a la capacidad de desviar el propio apoyo hacia otros actores 
iticos. 
Ps cadi posibilidad prevee, por el contrario, la emergencia de un verdadero 
circuito al menos parcialmente alternativo al democrático-representativo. Las mE 
nizaciones de intereses no sólo intervienen como sedes de presentación de as 
demandas, sino que toman parte directamente en la verdadera y ae oe 
vidad del gobierno. Decisiones «püblicas» para la sustancia y el rap o 
erga omnes son tomadas por medio de procedimientos de tipo pie lor en a 
cuales las organizaciones de intereses (en gatus el trabajo dependiente y € 
i rticipan en primera persona y sin reparos *. 
as ates se fa una dittación bien diferente de la precedente. Ahora los 
intereses ya no deben subordinarse a la criba electoral, sino que se representan 
ellos mismos y cuentan en este punto en base a una ponderación de Yer m 
que de derecho, que depende de su fuerza en un escenario oligopólico en el cu 
mercado y la esfera ptiblica han visto perder precisión a sus fronteras *. La corpo- 
rativización de la mediación de los intereses se asociaría, por lo tanto, a la «con- 
certación» en el plano de la elaboración política (policy-making). A este M 
algunos autores ? sugieren la posibilidad de que los dos aspectos varíen i un 
modo relativamente independiente; por lo que podría existir concertación incluso 
en presencia de una mediación más pluralista que corporativa. El elemento pro- 
blemático de este segundo modelo viene dado por la permanentecia, junto al s 
circuito representativo-decisional corporativo, o quizá también pluralista, de. Ye 
circuito electoral, democrático con base territorial. Para valorar la naturaleza d 
régimen político, será crucial, pero al tiempo no siempre facil, la valoración de 
peso respectivo de los dos circuitos. m A m 
La tercera posibilidad es aquella que ve surgir al circuito funcional, corp 
tivo en sus dos vertientes de input y de output con un papel exclusivo ne A 
el plano sustancial como en el formal, mientras que la representación a 
territorial se margina. Tendremos aquí un verdadero régimen político des 
no reconducible ya a la figura de la democracia (a menos que se dé una redefini- 
ción radical de nuestro concepto de demos). Nuestro siglo ha conocido, en efecto, 
un cierto número de programas de corporativización de la política y algunos 
intentos de traducción práctica de éstos que de forma deliberada se proponían 


una superación del omdelo democrático. Son las experiencias definidas por algunos . 


como corporativismo de estado o autoritario, para distinguirlo del corporativismo 
societario o liberal 9. Por otro lado, hay que observar que ninguna de estas expe- 
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riencias comportó en realidad una corporativización total del régimen político y 
` de sus circuitos fundamentales. Si los circuitos democrático-representativos han sido 
` marginados y sustituidos por los corporativos, estos últimos tampoco se han con- 

vertido en el tinico fundamento y quizá tampoco en el principio de la autoridad 
política. Estructuras de poder autoritarias (partidistas, militares, burocrático-esta- 
tales) han afianzado siempre a las estructuras corporativas y por lo general las han 
dominado. Aunque sería interesante buscar las razones por las cuales el modelo 
corporativo de estas perspectivas autoritarias no se ha podido realizar más que 
parcialmente, estas experiencias son secundarias en relación a nuestra problemá- 
tica porque en éstas las técnicas corporativas son ünicamente un injerto en el 
tronco de una intervención autoritaria que ha sido, en mayor medida que aquéllas, 
la verdadera alternativa a los mecanismos de la democracia y de la representa- 
ción electoral. 

A causa de la ausencia de formas de corporativismo puro la tercera de las 
tres posibilidades elegidas vale forzosamente más como experimento mental que 
como modelo con referentes reales. Por lo tanto, son las situaciones híbridas las 
que se ofrecen a nuestro análisis y valoración. Formas híbridas en el interior de 
un contexto autoritario y formas híbridas en el interior de un contexto democrático 
(al menos formalmente). Para estas últimas nos referiremos, por consiguiente, a 
la segunda posibilidad indicada con anterioridad. 

El primer interrogante que naturalmente se plantea frente a la unión del cor- 
porativismo con la democracia territorial es hasta qué punto se ha tendido en la 
realidad a la sustitución de la segunda por el primero. ¿Se trata de una sustitución 
parcial que deja a ésta todavía una existencia real o bien se ha dado una completa 
desaparición sustancial de la representación democrática de la que sobrevive, por 
consiguiente, sólo la forma (un poco como lo que ha sucedido con la monarquía)? 
¿Y en el primero de los casos se trata del inicio de una tendencia destinada a 
desembocar en el segundo o bien existen límites a la transformación corporativa? 
¿Son preguntas que requieren ante todo una respuesta en el plano de la confir- 


` mación empírica, pero necesitan además una reflexión sobre los presupuestos y 


significados de la representación en el seno de un régimen político no autoritario, 

Las respuestas que proporciona la literatura en el plano empírico a estas pre- 
guntas no son sistemáticas; merecen mencionarse, sin embargo, algunos elementos. 
Un primer punto no muy controvertido es que si bien la problemática neocor- 
porativa (y un cierto nivel de experimentación de formas neocorporativas) está 
presente en todos o casi todos los países democráticos, el grado. alcanzado por la 
corporativización no es ni mucho menos homogéneo. Junto a países definidos bas- 
tante uniformemente por un alto nivel de corporativización (Austria, Suecia, No- 
ruega) existen otros para los cuales ha de hablarse de un nivel bajo (Italia, Fran- 
cia, USA). Entre ambos existe una gama más bien variada de posiciones “, Esta 
diversidad de niveles es susceptible de dos interpretaciones distintas: 1) Existe 
un único recorrido «obligado» que se mueve en dirección a la corporativización 
y con respecto al cual algunos países están más avanzados y otros más retrasados; 
estos últimos, por lo tanto, no son una evidencia en contra, sino que muestran 
únicamente de las mayores o menores dificultades que puede encontrar el proceso 
en las diversas realidades políticas a causa de una serie de circunstancias particu- 
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lares. ¿No ha ocurrido, en el fondo, lo mismo con el proceso de democratizacién? 
2) Existen, en realidad, más recorridos independientes que producen niveles 
distintos de corporativización y que no están destinados necesariamente a homo- 
geneizarse. Como ha ocurrido, por ejemplo, para el grado y la forma de inter- 
vencionismo estatal en la economía que han seguido siendo extremadamente hete- 
rogéneos en los países democráticos. "T 

Naturalmente, el examen de los países en los cuales la corporativización ha 
ido más lejos ofrece un campo de verificación privilegiado para estas interpreta- 
ciones. Si acaso se pudiera demostrar que incluso en estos casos la transformacién 
en sentido corporativo de los circuitos representativo-decisionales es incompleta 
y la elecciones, los partidos y el parlamento mantienen un papel significativo, y 
que, por el contrario, en algunos casos vuelven a apropiarse de competencias ya 
administradas de forma corporativa, lograremos tener automáticamente una ima- 
gen menos determinista e inevitable y más problemática del proceso de corpora- 
tivización de los sistemas políticos occidentales. Un resultado similar en el plano 
empírico requeriría un examen en el plano teórico de los respectivos elementos 
de fuerza y de debilidad de los dos circuitos políticos, el de la representación de- 
mocrática y el de la representación corporativa. Yen particular de su capacidad 
de legitimar y mantener un ordenamiento político en su globalidad. YU 

En efecto, no faltan resultados empíricos que apuntan en esta dirección, Una 
primera observación bastante corriente es que la transformación corporativa está 
bien lejos de cubrir todos los intereses activos en la escena política y todas las 
las áreas de políticas concretas (policies) que debe de afrontar el proceso de toma 
de decisiones. Si bien implica fuertemente a los intereses fundamentales para el 
ordenamiento capitalista (es decir, aquellos de lo que dan trabajo y los que eje- 
cutan el trabajo) no hace desaparecer ciertamente aquellos que están en juego en 
la comunidad política. La razón estaría en el hecho de que no todos los intereses 
y problemas se prestarían de la misma forma al tipo de representación y de ya 
sión postulado por el modelo corporativo ^. Además, según algunos autores los 
últimos años y los que han de venir habrían visto y habrán de ver aún más la 
explosión de intereses menos ligados que en el pasado al proceso económico, es 
decir, intereses postmaterialistas difícilmente corporatizables ". Pero incluso omi- 
tiendo considerar la esfera de los intereses no «corporativizados» y su mayor 0 
menor amplitud, existe otro factor de limitación que emerge entre las líneas de 
la misma literatura que lo adopta: se trata del tema del «estatus público» de las 
organizaciones de interés implicadas en la negociación corporativa. Este estatus 
que les confiere una particular autoridad en las relaciones con sus seguidores y 
con las organizaciones implicadas presupone una autoridad política capaz de atri- 
buirlo. La literatura neocorporativa hace referencia a este respecto al estado, 
aunque después por lo general no se especifica con suficiente precisión qué aspecto 
de la realidad estatal entra en juego en el otorgamiento de dicho estatus privi- 
legiado y, por consiguiente, de dónde extraen éstos su propia legitimidad. ¿Es el 
estado como ordenamiento burocrático dotado de los instrumentos de intervención 
y control en la esfera económica al que se aferran los intereses, o bien es el estado 
en un sentido más estrictamente político, es decir, son el conjunto de las autori- 
dades legítimas, y, por lo tanto, en un régimen democrático esencialmente los 
Órganos representativos y el sistema de partidos estrechamente vinculados a éstos? 
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En el primer caso se permanecería más en el plano de una legitimación funcional 
del corporativismo, en el segundo caso, por el contrario, se establecería una rela- 
` ción de dependencia con el circuito de la representación democrática electoral. 
No faltan, en efecto, autores que han llamado la atención sobre las relaciones 
entre la afirmación de las estructuras corporativas y la fuerza de los partidos 
socialistas ”, Esta asociación, puede indicarse por un lado la posibilidad que tienen 
las organizaciones funcionales de interés de influir sobre los sujetos de la compe- 
tición democática, revela, por otro lado, también una relación de dependencia 
inversa. Los grupos de interés (y en particular los del trabajo asalariado) pueden 
afirmarse con un rol público gracias al apoyo de los partidos «amigos» que han 
conquistado en el circuito electoral un consenso gracias al cual pueden hacerse 
garantes de la legitimidad democrática de éstos. Pero este apoyo no existirá sin 
contrapartidas: de hecho los partidos deberán tener en cuenta el «mercado elec- 
toral» y el contexto parlamentario en la definición de su propia posición política 
y no sólo responder a la «corporación» ainiga. Como se ha mostrado por el estudio 
de algunos casos empíricos significativos *, los partidos, y por lo tanto el circuito 
representativo democrático, frente a las exigencias de llevar a cabo elecciones 
drásticas a causa de la crisis económica del último decenio, han retomado en varios 
países en sus propias manos la responsabilidad delegada con anterioridad a com- 
pañeros corporativos, demostrando de este modo la reversibilidad del proceso de 
corporativización *, 

Los datos disponibles del cuadro empírico (pero es necesario repetir que falta 
una investigación sistemática) sugieren, por lo tanto —como, por otro lado, ha 
sido reconocido incluso por algunos partidarios del modelo neocorporativo—, que, 
si bien en todas las democracias de los países económicamente avanzados puede 
observarse la presencia de elementos de corporativismo en los circuitos represen- 
tativos y de toma de decisiones, su peso no es ni mucho menos homogéneo y 
constante y que en ningún caso puede hablarse, hoy en día, de una sustitución 
integral de los circuitos representativos y de toma de decisiones democrático- 
territoriales-electorales por circuitos funcional-corporativos ?, Por otra parte, tam- 
poco existen elementos suficientes para pronosticar de manera determinista un 
desarrollo futuro que transforme las democracias en regímenes corporativos. 

La discusión sobre las relaciones entre corporativismo y circuito representa- 
tivo-parlamentario no plantea únicamente un problema de constatación empírica 
de la respectiva incidencia de los dos fenómenos en la experiencia política, sino 


que suscita además ima reflexión teórica sobre las relaciones entre estos fenóme- 


nos, con sus aspectos estructurales y funcionales por un lado y el sistema político 
en su globalidad por otro. Se plantean, con particular relevancia, interrogantes 
sobre los requisitos funcionales de los regímenes políticos democráticos en los 
países de economía capitalista avanzada. Están en juego las cuestiones del con- 
senso y de la legitimación de la autoridad política, pero también del control sobre 
aquellos que detentan el poder y de la libertad de disentir, de la relación entre 
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los intereses particulares y los generales, entre intereses a corto plazo s largo 
plazo, pero también de la eficacia y efectividad de las políticas püblicas. En otras 
palabras, ¿puede considerarse la emergencia de aspectos del corporativismo had 
una respuesta eficaz a ciertos déficits funcionales propios de los regímenes emo- 
cráticos en su forma tradicional y, por ello, además, como un factor de estabili- 
zación; o por el contrario se debe recordar que el proceso de corporativización 


introduce elementos de contradicción con el régimen democrático que, más allá - 


de un cierto punto, pondrían en cuestión su permanencia? En la literatura sobre 
los ordenamientos neocorporativos no faltan reflexiones, más optimistas O pesi- 
mistas, según los autores, sobre estos interrogantes. Más de un autor ha sacado 
a la luz las potencialidades positivas de los ordenamientos neocorporativos ante 
el problema de la ingobernabilidad, por su capacidad de actuar tanto en el frente 
de los intereses, construyendo agregaciones, desplazando la perspectiva del corto 
al largo plazo *, equilibrando de este modo la demanda, tanto en el plano de la 
producción y actuación de las políticas concretas (policies), tomando Mud 
que, por haber sido elaboradas y permitidas directamente por las partes que 
pués serán afectadas por ellas y deberán de seguirlas, estarán dotadas de un alto 
grado de eficacia y efectividad ”. Por el contrario, en ambos aspectos se puede 
tender a una interpretación bastante menos optimista. El modelo de la representa- 
ción de los intereses típico del neocorporativismo entra en conflicto con aspectos 
relevantes de la deontología democrática, como el principio de igualdad, en la 
medida en que más que en el cómputo paritario de los votos se basa en el es 
fuertemente desigual de los intereses, o en los principios de participación y de 
libertad de elección a causa de la estructura fuertemente jerárquica y monopolista 
de las organizaciones de representación de los intereses *, Por otro lado, desde el 
punto de vista de la disposición institucional el corporativismo amenaza con 
reducir a roles secundarios al parlamento, es decir, a la ¡institución clásica de la 
democracia moderna (y, por ejemplo, hacer desaparecer ciertas garantías de publi- 
cidad del proceso de toma de decisiones que ésta había desarrollado ampliamente). 
Por último, no falta incluso la perplejidad acerca de los límites de eficiencia de 
un sistema de toma de decisiones que se apoya fundamentalmente sobre la regla 
de la unanimidad. 

Como conclusión de este rápido examen de las alternativas funcionales a la 
representación democrática (y en particular de la neocorporativa) pueden Siea 
larse las siguientes observaciones. Incluso en los regímenes políticos que pueden 
definirse como democracias representativas el circuito electoral-parlamentario no 
monopoliza íntegramente la función de representación. Junto a éste se ard 
zado, a lo largo de este siglo, en medida significativa pero bastante variable de 
país a país, circuitos de tipo diferente de naturaleza funcional. Entre éstos es, 
sobre todo, relevante el corporativo por su potencial (mayor que el pluralista) 
de unir las vertientes de input y de output de la propia representación. À este res- 
pecto queda, sin embargo, abierta la discusión de que si se debe mantener este 
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fenómeno confinado a una fase temporalmente limitada, y, 
de conclusión en la historia de los regímenes democráticos o bien éste está desti- 
. Dado a posteriores desarrollos. Desde una perspectiva valorativa el interrogante 
sobre su compatibilidad con el modelo democrático parece poder tener una res- 
puesta positiva sólo en la medida en que el circuito corporativo se asiente en 
ámbitos limitados del circuito elecciones-partidos-parlamento sin sustituirlo fnte- 
gramente y permaneciendo, en última instancia, subordinado a los resultados de 
éste, Incluso en los países en los cuales ha sido más pronunciado el proceso 
de corporativización no parece que esta condición haya sido violada hasta el mo- 
mento, El análisis de las estructuras y de la funcionalidad del circuito represen- 
tativo electoral-parlamentario sigue siendo, por consiguiente, determinante para 
comprender los regímenes democráticos. 


quizá, además, en vías 


4. Las estructuras parlamentarias de la representación 


Como ya se ha dicho, la representación política democrática es una relación, 
o mejor un sistema de relaciones entre gobernantes y ciudadanos caracterizado 
por un elevado grado de articulación institucional, Por el contrario, para ser más 
precisos, el circuito de la representación constituye el eje institucional central de 
los regímenes democráticos. Ciertamente, desde el punto de vista normativo éste 
es un aspecto no controvertido. Desde el punto de vista empírico, de lo que son 
o en lo que se están convirtiendo realmente los regímenes que llamamos demo- 
cráticos, el discurso es más problemático. No faltan, de hecho, por un lado, los 
descubrimientos de la emergencia de canales alternativos y por otro las revela- 
ciones (más o menos alarmistas) de una pérdida tendencial de «peso» de las 
instituciones representativas y, en particular, del «declinar de los parlamentos». 
Se volverá sobre este punto en el próximo apartado tratando de precisar los tér- 
minos del problema para lograr que la discusión sea más concluyente, lo cual 
no sucede con frecuencia cuando se aborda este tema. Por ahora basta, sin em- 
bargo, con señalar unos pocos elementos de hecho significativos: en todos, los 
países normalmente definidos como democráticos las elecciones políticas, es decir, 
el procedimiento de constitución de las instituciones representativas, siguen siendo 
un acontecimiento cuyo desenlace, que no se da por descontado, se considera gene- 
ralmente de un relieve de primer orden en la vida política; en segundo lugar, el 
vértice de la clase política nacional está compuesto predominantemente (aunque 
con variaciones de un cierto relieve entre países de tipo parlamentario y países 
de tipo presidencialista) por. individuos con una prolongada experiencia parlamen- 
taria a sus espaldas (y en su mayoría todavía en curso); en tercer lugar, la gran 
mayoría de las decisiones políticas de mayor relieve deben obtener una sanción 
parlamentaria que no puede considerarse adquirida a priori. Dicho en otras pala- 
bras, las instituciones parlamentarias, aunque marcadas por profundas transfor- 
maciones a lo largo de la evolución de la democracia contemporánea, siguen siendo 
en los países regidos por este régimen una sede obligada del proceso de toma de 
decisiones, un canal privilegiado de reclutamiento de los políticos y, por lo tanto, 
una puesta en juego significativa de la competición electoral. 

Las asambleas parlamentarias no son necesariamente la única expresión insti- 
tucionalizada del circuito de la representación democrática, dada la posibilidad 
de que incluso el vértice del ejecutivo (como en los regímenes presidencialistas) 
esté ligado directamente y de forma autónoma al proceso electoral y, por lo tanto, 
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asuma un valor representativo independiente. De aquí que sea, sin embargo, una 
articulación institucional no fungible y, por lo tanto, siempre .presente, mientras 
que no se puede decir lo mismo de la presidencia electiva. No existe, de hecho, 
una democracia «sólo presidencial» en la cual sea electivo únicamente el vértice 
del ejecutivo. Por el contrario, existe una democracia «sólo parlamentaria» en el 
sentido en que tinicamente el parlamento es elegido directamente. La razón esen- 


cial de este distinto grado de indispensabilidad puede encontrarse precisamente | 


‘en la estructura asamblearia de los parlamentos que es una condición necesaria 
para asegurar el carácter pluralista a la representación. 

Esta centralidad en el diseño constitucional de la democracia se traduce en 
un rol bifronte característico del parlamento: por un lado instrumento de expre- 
sión muy directa de la sociedad y de sus inputs en el sistema político, por otro 
lado del poder de toma de decisiones y, por lo tanto, situado ya en la vertiente 
del output. La reflexión sobre la estructura y sobre el funcionamiento de dicha 
institución debe, por lo tanto, tener presente esta situación peculiar, En términos 
por el momento muy generales, se puede decir que la estructura de los parlamentos 
refleja por un lado el «estado» de los procesos representativos (y las transforma- 
ciones cualitativas que sufren éstos en el tiempo) y por otro los problemas de los 
procesos de toma de decisiones en su conjunto. 

Si las características estructurales que se han indicado al comienzo (asamblea- 
ridad, carácter permanente, pluralismo interno, carácter representativo) son sufi- 
cientes para distinguir el mínimo comün denominador de los parlamentos demo- 
craticos, éstas no ocultan naturalmente sus variaciones. No hay que asombrarse, por 
Otra parte, de que una institución tan relevante para el ordenamiento político- 
constitucional de los ültimos dos siglos haya sido objeto de una experimentación 
organizativa intensísima y extremadamente variada. Aqui no se intentará ilustrar 
en los detalles y de modo completo todas las variaciones de las formas parlamen- 
tarias; para una amplia referencia véanse, por ejemplo, el volumen de la Inter- 
Parliamentary Union? y Hedlund*. Nos limitaremos a los aspectos más rele- 
vantes para definir los modelos estructurales fundamentales. 

Al decir estructura se desea hacer referencia no a una forma abstracta, «for- 
mal», sino a una forma concreta, «sustancial». Ello significa hacer referencia a 
los esquemas organizativos definidos por un complejo corpus de normas jurídicas 
(constitucionales, legislativas, reglamentarias y consuetudinarias), pero combinan- 
do este dato con otro elemento esencial para «leer» la estructura de un parla- 
mento, es decir, la naturaleza y las características de los sujetos que lo componen. 
De hecho, si bien es cierto que un parlamento está formado por individuos, éstos 
pueden poseer características bastante diferentes y sobre todo dar lugar a formas 
bastante distintas a sujetos colectivos, determinando, de este modo, en la realidad, 
reinterpretaciones significativas del sistema de normas y de los modelos organiza- 
tivos formales. 

Comenzaremos por una serie de características que reflejan directamente la 
modalidad específica del circuito representativo dentro del cual se sitúan las asam- 
bleas parlamentarias. ON 

En primer lugar hay que mencionar una dimensión clásica de variación es- 
.tructural: la de la articulación del parlamento en una o más cámaras. Mientras 


54 Inter-Parliamentary-Union, Parliaments of the World, A Reference Compendium, op. cit. 
55 HebLuND, R. D., Organizational Attributes of Legislatures: Structure, Rules, Norms, 
Resources, en «Legislative Studies Quarterly», 9, 1984, pp. 51-121. 
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que el modelo unicameral corresponde al predominio de un criterio único de 
organización de la relación representativa, el modelo bicameral refleja la exigencia 


- (por lo general manifestada en determinadas fases históricas de la democratización 


y, por ello, a partir de este momento, puramente tradicional, pero en algunos casos 
todavía actual) de «acomodar» y equilibrar criterios distintos a los que no es posi- 
ble renunciar completamente, Por lo tanto, por medio del examen de los distintos 
tipos de bicameralismo se pueden reconstruir los «problemas de representación» 
afrontados y resueltos con este instrumento institucional en la historia de los 
diversos sistemas políticos. Un primer grupo de modelos bicamerales, típicos de 
la primera fase de la democratización, y que ha desaparecido hoy de la escena 
salvo la excepción inglesa, corresponde a la exigencia de conservar vivas formas 
de representación predemocrática junto a la nueva forma en vías de consolidación. 
Se trata de atenuar el carácter innovador de ésta y de garantizar su aceptación por 
parte de los viejos estratos políticos dominantes (aristocracia, alto funcionariado 
de los aparatos estatales monárquicos, etc.). Un segundo grupo importante de 
modelos bicamerales está ligado, por el contrario, a la necesidad de un compromiso 
representativo entre la concepción unitaria y policéntrica (federal, descentralizada, 
regionalista) de la comunidad política; en este caso una cámara se basa funda- 
mentalmente en el principio de la paridad representativa de los individuos que 
componen la comunidad política en su,conjunto, mientras que la otra cámara se 
basa en el principio de la paridad representativa (o de una mayor o menor apro- 
ximación a ésta) de las unidades subnacionales (estados, regiones, etc.), o bien 
en una forma de.representación de segundo grado que asigna a los organismos 
del gobierno local un papel de anillo intermedio en el circuito representativo. 
Un caso bastante excepcional desde este punto de vista es el bicameralismo italiano 
del período republicano que en la práctica acabó por perder todo significado de 
equilibrio de los diferentes principios representativos (como, por el contrario, 
se había propuesto a lo largo de la discusión constituyente) para llevar a cabo 
únicamente modestas variaciones en los mecanismos electorales enre las dos 
cámaras. 

La característica que se ha sefialado como específica de los parlamentos de 
forma bicameral, es decir, el «compromiso representativo», introduce en la dispo- 
sición parlamentaria un factor de relativa falta de determinación en el equilibrio 
entre las dos cámaras. En base a los poderes y las relaciones entre las dos ramas 
del parlamento, más allá de las prescripciones juridico-constitucionales, se deter- 
minarán las evoluciones de hecho de la funcionalidad y de la «autoridad» de los 
distintos principios representativos adoptados. La pérdida de legitimidad de uno 
de éstos se traducirá en el debilitamiento (de facto y después por lo general tam- 
bién de iure) de la cámara correspondiente. El carácter paritario o su inexistencia 
en las dos ramas parlamentarias, por lo tanto, podrá variar a lo largo del tiempo. 
Con el fin de definir la disposición de los parlamentos bicamerales ha de atri- 
buirse, por lo tanto, una relevancia fundamental a los partidos en cuanto princi- 
pales agentes mediadores de los procesos representativos. Pensemos, por ejemplo, 
en la diferencia que entrañará en los bicameralismos de tipo federal la presencia 
de un sistema de partidos con estructura centralizada o por el contrario con un 
carácter de coaliciones poco cohesionadas de grupos subnacionales. Y, en general, 
en la diferencia entre una situación en la cual los partidos están capacitados para 
organizar a la clase parlamentaria «transversalmente» a la división entre las dos 
cámaras, y una en la cual éstos tienen capacidad para ello. 
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La cuestión de los agentes mediadores del proceso representativo tiene, obvia- 
mente, una relevancia crucial para la forma de las instituciones parlamentarias. 
La evolución histórica y las variaciones nacionales de las modalidades organiza- 
tivas, del modus operandi y del propio rol político de los parlamentos en el 
ámbito de los regímenes democráticos ha estado fuertemente condicionada por 
esta variable. De ésta dependen, de hecho, no sólo una serie de características 


individuales bastante relevantes de los componentes de las asambleas parlamen- . 


tarias, sino sobre todo las modalidades de agregación colectiva en el interior de 
éstos. Los numerosos estudios de largo alcance sobre el personal parlamentario 
y sobre sus características han revelado la incidencia que ha tenido la afirmación 
de los partidos como principales actores de la mediación representativa. Los dife- 
rentes modelos organizativos de los partidos —desde el partido de opinión al 
partido de aparato— han dado lugar a clases parlamentarias profundamente dife- 
rentes no sólo por su entorno (background) social y por su estilo de vida, sino 
incluso por su modalidades de comportamiento político en todos los principales 
campos de actividad parlamentaria (desde la formación de los gobiernos a la acti- 
vidad legislativa. Pero es sobre todo en el paso de la acción individual a la 
acción colectiva, un aspecto crucial en organismos numerosos y no jerárquicos, 
como son en la mayor parte de los casos los parlamentos, en donde la incidencia 
de los partidos aparece como un factor de particular relevancia. En líneas gene- 
rales los parlamentos contemporáneos se configuran como asambleas de sujetos 
colectivos, es decir, de partidos, de una forma bastante más clara de lo que había 
sucedido en. el siglo xix. Respecto a este modelo el Congreso norteamericano, con 
su fuerte caracterización individualista, se presenta como un caso bastante des- 
viado. En éste el escaso grado de estructuración de los partidos permite a los 
parlamentarios individuales gozar de márgenes de autonomía bastante más amplios 
de lo que existen normalmente en los demás parlamentos, incluso si esto no anula 


completamente la línea de división partidista que sigue siendo siempre un ele- 


mento significativo de articulación de la institución parlamentaria 7. 

La estructuración más claramente partidista de los demás parlamentos, por 
otro lado, no ha de ser interpretada de un modo «excesivamente simplista como 
a veces lo ha sido en la literatura acerca del «declinar de los parlamentos». En 
primer lugar, como han podido señalar algunos estudios empíricos, incluso en los 
parlamentos tradicionalmente considerados más partitocráticos como el inglés, no 
podemos reducir totalmente la estructura parlamentaria a su articulación parti- 
dista. La cohesión de los partidos en el parlamentos no es absoluta como testimonia 
la presencia significativa de disidencias individuales y de grupo en'cuestiones de 
voto *, Además estos fenómenos, lejos de poder ser considerados como un puro 
residuo histórico, mostrarían en los áltimos tiempos una tendencia al crecimiento. 
La presencia de disidencias puede asumir un peso importante en parlamentos sin 


5$ Duvercer, M., Les partis politiques, París, Colin, 1951; trad. castellana, Los Partidos 
Politicos, México, FCE, 1981; Docan, M., Les filières de la carrière politique en France, en 
«Revue Française de Sociologie», 7, 1967, pp. 468-492; FARNETI, P., Sistema politico e società 
civile, Turín, Giappicheli, 1971; PEDERsEN, M. N., Political Development and Elite Transfor- 
mation in Denmark, Sage Professional Paper in Contemporary Sociology, n. 06-018, Londres, 
Sage Publications, 1976; PurNAM, D., The Comparative Study of Political Elites, Englewood 
Cliffs, Prentice Hall, 1976. . -- 

E MAYHEw, D. R, Congress. The Electoral Connection, New Haven, Yale University 
Press, 1974. . 

58 Norton, P., Dissension in the House of Commons, 1945-74, Londres, Macmillan, 1975; 
Norton, P., Dissesion in the House of Commons, 1974-79, Oxford, Clarendon Press, 1980. 
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embargo caracterizados normalmente por la disciplina partidista cuando las reglas 
de procedimiento de la asamblea fomentan las formas secretas de voto respecto 


-a las públicas, debilitando de este modo el control de los grupos parlamentarios 


sobre sus miembros. A este respecto el caso italiano es significativo, 

Se debe de añadir, en segundo lugar, que la estructura efectiva de las asam- 
bleas parlamentarias no puede reconstruirse únicamente sobre la base de las mani- 
festaciones más visibles de las complejas actividades en las que están comprome- 
tidas, es decir, los votos. Incluso permaneciendo en el ámbito de la actividad 
legislativa sería necesario además del comportamiento del voto señalar todo aquello 
que sucede anteriormente, desde la presentación de las propuestas legislativas, a 
las enmiendas presentadas a lo largo de su examen, a la rapidez del iter legisla- 
tivo, para poder valorar de forma menos esquemática la relación entre sujetos 
parlamentarios individuales y colectivos. Indicadores como el número de propo- 
siciones de ley de iniciativa parlamentaria (en lugar de las gubernativas) o incluso 
mejor la tasa de éxito de aquellas aprobadas, pero también el número y el éxito 
de las enmiendas introducidas por los partidos en los enfrentamientos de la legis- 
latura oficial (es decir, esencialmente la de la iniciativa gubernamental) y la faci- 
lidad y la prontitud con que éstas alcanzan la meta pueden proporcionar un cuadro 
más completo del peso respectivo de los dos tipos de sujetos ?. 

Hay que decir, finalmente, que la cuestión de la relación entre el nivel indi- 
vidual y el nivel colectivo (partidista) de articulación del parlamento no se re- 
suelve en el grado de autonomía de los parlamentarios individuales con respecto 
a las agrupaciones partidistas y a su liderazgo. Igualmente crucial es valorar cuáles 
son las bases de la autoridad de los partidos y de su liderazgo en el ámbito del 
parlamento. Al respecto se pueden trazar dos modelos polarizados: el del partido 
cuyo liderazgo tiene su fuente de legitimación esencialmente en el grupo parla- 
mentario, que representa, por ello, el verdadero centro de gravedad del propio 
partido (como en el caso del partido conservador inglés) %; y el del partido cuyo 
liderazgo extrae su investidura formal y sustancial del aparato organizativo extra- 
parlamentario y la dirección del grupo parlamentario, por cuanto que formalmente 
puede ser elegida por los miembros de éste, esencialmente no es otra cosa, ni más 
ni menos, que la proyección del «partido de los afiliados» (el caso del partido 
comunista italiano, al menos hasta épocas reciéntes, podría aproximarse a este mo- 
delo) 5. En el primer caso los parlamentarios constituyen efectivamente la base de 
la autoridad del partido como estructura colectiva de la vida parlamentaria; su 
importancia efectiva (aunque no necesariamente distribuida de forma paritaria) 
tenderá a manifestarse bastante más en la capacidad de influir en la formación 
de las decisiones del grupo que en la de sustraerse a su disciplina partidista %, 
En el segundo caso los parlamentarios se presentan, por el contrario, como el 
brazo ejecutivo de un partido que define su posición en ámbitos extraparlamen- 
tarios. Ambos modelos son, por lo tanto, compatibles con una estructuración «par- 
titocrática» del parlamento, pero expresan dos variantes profundamente distintas 
desde el punto de vista del significado de la propia institución parlamentaria. Sin 


9 CANTELLI, F.; MORTARA, V., y Movia, G., Come lavora il Parlamento, Milán, Giuffrè, 
1974; CazzoLa, F. Governo e opposizione nel Parlamento italiano, Milán, Giuffré, 1974; 
Di PALMA, G., Surviving Without Governing, Berkeley, University of California Press, 1977. 

60 PANEBIANCO, A., Modelli di partito, Bolonia, 11 Mulino, 1982. 

él Corra, M., Classe Politica e Parlamento in Italia: 1946-1776, Bolonia, 11 Mulino, 1979. 

@ Kine, A., Modes of Executive-Legislative Relations: Great Britain, France, and Western 
Germany, en «Legislative Studies Quarterly», 1, 1976, pp. 11-36. : 
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embargo, hay que decir que, si en principio la definición de estos dos modelos 
puede ser bastante clara, su traducción práctica será probablemente menos nítida. 
En los casos que más sea cercan al primer modelo el hecho de que el liderazgo 
partidista se base en el grupo parlamentario no excluye que éste pueda lograr por 
medio de la victoria electoral una legitimación que, en cualquier caso, trasciende 
el ámbito parlamentario y pueda contar, gracias al control sobre el aparato del 
partido, con recursos extraparlamentarios. En cuanto al otro modelo, el de la 
subordinación del grupo parlamentario al aparato del partido, adoptado en prin- 
cipio por casi todos los partidos de origen externo 9, en la práctica se ha revelado 
muy difícil mantener su pureza. El hecho es que ello presupone un estrecho con- 
trol sobre las carreras políticas del personal parlamentario por parte del partido 
externo para evitar la consolidación de espacios de autonomía de los elegidos. 
Pero en presencia del objetivo de la maximizacién del consenso electoral e incluso 
de las exigencias de profesionalización planteadas por la acción parlamentaria ello 
no puede ser fácil de realizar. (el ejemplo del partido socialista italiano en el pe- 
ríodo prefascista es significativo). El resultado más probable es, por ello, un mo- 
delo más híbrido en el cual la autoridad del partido externo es ciertamente preemi- 
minente pero en ningún caso absoluta y para afirmarse debe adquirir por medio 
de la negociación el consenso de una clase parlamentaria con recursos autónomos 
a no omitir én términos de séquito electoral, pero incluso, y más aún, en términos 
de dominio de las técnicas de acción parlamentaria y de control de las posiciones 
de autoridad en el seno de la institución. La manifestación de las disidencias par- 
lamentarias, claras u ocultas, en relación al liderazgo de los grupos partidistas, 
será el signo de una falsa solución de este problema. 

Otros aspectos tanto técnicos como políticos de los procesos de representación 
se reflejan en la estructura de las asambleas parlamentarias. Todo el capítulo, am- 
pliamente analizado por la ciencia política contemporánea, de las relaciones entre 
sistemas electorales y sistemas de partidos * tiene una relevancia inmediata desde 
el momento en que la estructura concreta de una asamblea parlamentaria está 
fuertemente condicionada por las modalidades de agregación de sus miembros 
y, entre éstas, en particular por aquellas de naturaleza partidista. En la medida 
en que el potencial más o menos manipulador y reduccionista de los diferentes 
sistemas electorales, asociándose a ciertas características de los partidos (nivel de 
estructuración, difusión a escala nacional, etc.) es capaz de influir en el grado 
de fraccionamiento del sistema de partidos, repercutirá también automáticamente 
en el grado de fragmentación de la asamblea parlamentaria. 

Pero las características estructurales de los parlamentos no se definen única- 
mente en relación al proceso representativo y a sus modalidades organizativas, sino 
también en relación al proceso de toma de decisiones y de gobierno en cuyo centro 
se sitúa el parlamento. En concreto, en lo que se refiere a esta responsabilidad 
los parlamentos han desarrollado tradicionalmente algunas importantes articula- 
ciones estructurales. Pretendemos referirnos por un lado a las relaciones mayoría- 
oposición, y por otro al sistema de las comisiones. 

La primera dimensión, con toda la intensa carga de politización que conlleva, 
ha representado y representa todavía hoy, sin riesgo de error alguno, la contribu- 
ción institucional más significativa del parlamentarismo a la solución de la dificul- 


63 Duvercer, M., Les Partis Politiques, op. cit. 

6 Duvercer, M., Les Partis Politiques, op. cit.; FistcHELLA, D., Elezioni e democrazia, 
op. cit; SARTORI, G., Le «leggi» sull'influenza dei sistemi elettorali, en «Rivista italiana di 
scienza politica», 14, 1984, pp. 3-40. 
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tad crucial de la democracia moderna: el logro de un equilibrio entre el recono- 
cimiento de la disensión y la exigencia de consenso a la cual incluso este. régimen 


po se sustrae 9, Veamos con más detenimiento cómo se traduce esto en la forma 


de la organización del parlamento. 

El primer dato, y el más obvio, del que partir es el de la estructura pluralista 
de los parlamentos democráticos. En cuanto única institución que consiente la 
presencia conjunta, no saludable pero continua, de todos los sujetos políticos (que 
superan el umbral de la representación establecida por los mecanismos electora- 
les) los parlamentos son, de un modo muy evidente, la «vitrina» del pluralismo. 
Este hecho, fundamental para la vida parlamentaria, tiene como contrapartida 
un complejo y sofisticado instrumental de reglas y procedimientos para permitir 
a esta pluralidad de sujetos modalidades ordenadas de expresión. En este primer 
nivel se puede mantener que la estructura del parlamento es la estructura del 
sistema partidista canalizada en su dinámica por el corpus reglamentario. No obs- 
tante, en cuanto el parlamento no es sólo un lugar de expresión de la pluralidad, 
sino también un lugar de toma de decisiones, sobre este nivel se superpone un 
segundo que corresponde a las exigencias de la decisión política. 

En base al tipo de reglas de toma de decisiones (formales o informales) que 
prevalecen se determinan modalidades específicas de articulación de las asambleas 
parlamentarias, À este respecto hay que observar que si en el texto constitucional 
la regla mayoritaria simple es dominante (salvo en aquellos campos en los que 
está en juego la tutela de las minorías), en la práctica de los regímenes democrá- 
ticos este predominio es menos claro, Junto a sistemas políticos caracierizados 
(y no sólo en el plano parlamentario) por el principio mayoritario encontramos 
otros que recurren a mayorías ampliadas hasta aproximarse a la regla de la unani- 
midad ©, Cuanto más prevalece en la práctica la regla mayoritaria simple, tanto 
más clara será también la articulación del parlamento en «mayoría» y «minoría». 
Por el contrario, cuanto más se aproxima a la regla de la unanimidad menos rele- 
vante será la distinción entre estos dos polos, uno de los cuales —la minoría— 
tenderá a desaparecer. Además, en la hipótesis de la existencia de grandes coali- 
ciones la modalidad de gestión y de mantenimiento de éstas adquirirá mayor 
relieve. En las formas de gobierno parlamentarias esta dimensión de la articula- 
ción estructural de los parlamentos (independientemente de la forma concreta que 
asumirá después) está vinculada de un modo particularmente estrecho a la exigen- 
cia de «producir» y legitimar al ejecutivo. La pareja mayoría-minoría tiende a ad- 
quirir incluso el valor del binomio gobierno-oposición. Por el contrario, en las 
formas puras de gobierno presidencial con el distanciamiento del ejecutivo de la 
mayoría parlamentaria las dos articulaciones mayoría/minoría y gobierno/oposi- 
ción no son necesariamente superponibles: la posición del gobireno puede también 
coincidir sistemáticamente con la posición de la minoría parlamentaria y, por lo 
tanto, la mayoría parlamentaria puede asumir el rol de la oposición. Además, dada 
la necesidad que tiene el ejecutivo de disponer de una mayoría parlamentaria 
para realizar su propio programa de gobierno, una situación. de disparidad entre 
presidencia y mayoría parlamentaria se traducirá en un fuerte incentivo para ate- 
nuar la línea de estructuración del parlamento en mayoría y minoría mediante 
técnicas de negociación que atraviesan esta línea de división. - i 


6 FISICHELLA, D., Elezioni e democrazia, op. cit. 
5 LIPHART, A., Democracies, Patterns of Majoritarian and Consensus Government in 
Twenty-One Countries, New Haven, Yale University Press, 1984. 
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Volviendo a las formas parlamentarias de gobierno se debe mencionar el caso 


de los gobiernos minoritarios que en algunos países tienen una relevancia no des- 


preciable. En su base está generalmente la ausencia de una mayoría positiva en 
el parlamento, y por lo tanto se permite operar a una minoría como si gozase del 
estatus de ésta y en consecuencia expresar el gobierno. Se trata, por ello, de una 
situación distinta de la que se presenta en un régimen presidencialista cuando la 
mayoría presidencial y la parlamentaria no coinciden. Pero incluso este caso deter- 
mina la necesidad que tiene el gobierno (y su base parlamentaria) de negociar con 
la oposición o con parte de ésta Y, 

El hecho de que en las formas parlamentarias de democracia el gobierno se 
adhiera profundamente al parlamento hasta convertirse en un'elemento funda- 
mental de su structura no significa, sin embargo, que ésta pueda reducirse íntegra- 
mente al binomio gobierno/oposición. En particular los límites se manifiestan en 


la vertiente gubernamental de esta polaridad: la identificación gobierno-mayoria, - 


tanto desde el punto de vista del gobierno como del parlamento, es una simpli- 
ficación de la realidad. El gobierno no es únicamente la mayoría ni la mayoría 
está toda dentro del gobierno (al menos en términos personales). La imagen sim- 
plificada es aceptable únicamente hasta que se eleva la compatibilidad de la 
mayoría, y el control del equipo de gobierno sobre ésta es total. En el momento 
en que esto no se pueda mantener se hace necesario recurrir a un modelo estruc- 
tural más complejo que, junto al dualismo gobierno-oposición, introduzca la posi- 
bilidad de un dualismo gobierño-mayotía. En resumen, podemos razonar en tér- 
minos de un continuum de la dimensión estructural «control del gobierno sobre 
la propia mayoría». Al polo del máximo control le corresponde la identificación 
de lo que se ha dicho y, por ello, puede recurrirse al modelo simplificado gobierno- 
oposición, Cuanto más nos alejemos se hace más relevante, para interpretar la 
realidad parlamentaria, introducir la dinámica relativa al dualismo gobierno- 
mayoría, Si no por su existencia, sí por la eficacia de la acción programática, la 
adquisición del consenso de la mayoría parlamentaria se convierte en una variable 
crítica para el gobierno. Además se puede añadir otro punto del que hay que 
hablar, en lugar de una mayoría, una pluralidad de mayorías, una mayoría de 
gobierno, más mayorías legislativas diferenciadas según las políticas concretas 
(policies). 

La búsqueda de los factores que están en la base de estas yariaciones estruc- 
turales nos remite, en primer lugar, a variables que atañen a la dimensión parti- 
dista de la organización del parlamento, La cohesión interna del partido’ (de los 
partidos) del gobierno es obviamente relevante, al igual que la tipología del sis- 


tema partidista en cuanto se traduce en modalidades diversas de «composición» 


de la mayoría parlamentaria que mantiene a un gobierno. Hasta el momento en 
que el sistema partidista permite gobiernos con mayoría parlamentaria (lo que 
sucede, evidentemente, en el caso del bipartidismo, e incluso en algunas situacio- 
nes de pluripartidismo moderado) la variable determinante para definir las rela- 
ciones gobierno-mayoría parlamentaria es el grado de cohesión del partido del 
gobierno. Cuando el sistema partidista impone gobiernos de coalición pluriparti- 
distas el problema de la cohesión de los partidos se inscribe en un contexto par- 
ticular, el de los procesos de acomodación entre los programas políticos de la 
pluralidad de sujetos que componen la coalición. La necesidad de negociar un 


67 Strom, K., Governi di minoranza e democrazie parlamentari, en «Rivista italiana di 
scienza politica», 15, 1985, pp. 167-204. 
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programa común sacrificando parte de las propias plataformas iniciales es una base 
potencial de tensiones entre el liderazgo partidista y parlamentario, además del 


acuerdo y de la inclusión de personas entre los miembros del gobierno, por un 


lado, y las respectivas bases por otro. La elevada probabilidad de que los grupos 
parlamentarios de la mayoría expresen un abanico de posiciones políticas más 
amplias que el representado en el gobierno hace particularmente delicada la rela- 
ción entre gobierno y mayoría parlamentaria en los gabinetes de coalición, La 
variable determinante (para lo problemático de este problema) será la extensión 
del espectro político de la coalición aún más que el número más o menos grande de 
los partidos implicados. Cuanto más elevado sea el espectro político de la coalición 
gubernativa tanto mayor será la distancia de los grupos parlamentarios individua- 
les del mínimo comtin denominador programático expresado por el gobierno. 
El número de los que participan en la coalición, por sí solo, aparece desde este 
punto de vista como menos relevante, desde el momento en que no introduce por 
si solo elementos de variación en el nivel del gobierno y el nivel parlamentario 
de la mayoría. Por lo tanto, para una consideración de esta dimensión de la es- 
tructura parlamentaria, se deben utilizar aquellos instrumentos tipoldgicos de aná- 
lisis de los sistemas de partidos que no se basan tanto en las características numéri- 
cas y cuantitativas de éstos sino que preveen también la valoración de la extensión 
del espacio político $, 

La cuestión de la relación entre gobierno y base parlamentaria se tornará 
particularmente delicada en situaciones de recurso a «grandes coaliciones». Estas, 
a pesar de prescindir de consideraciones específicas acerca de la extensión del 
espacio político, amplían obviamente el espectro político de la mayoría hasta 
hacerlo coincidir, o casi, con el abanico de las fuerzas parlamentarias. No parece 
casual que quien ha tratado de reconstruir las condiciones de estabilidad de 
fórmulas semejantes haya señalado el papel de dicha actitud cultural diferenciada 


-en los enfrentamintos de vértices de las fuerzas políticas sin la cual el acuerdo en 


là cima entre las élites no podría contener la tendencia centrífuga de un espectro 


político tan amplio. Desde nuestro punto de vista este dato cultural podría inter- 


pretarse como un factor de control de un dualismo de otro modo destinado a 
hacerse muy marcado entre gobierno y base parlamentaria en una situación de 
grandes coaliciones. 

Otra dimensión estructural de particular importancia, y basada además en las 
exigencias operativas de las instituciones parlamentarias, es la de la articulación 
en comisiones. Las dimensiones numéricamente amplias de las asambleas, el vo- 
lumen y la tecnificación del trabajo parlamentario han producido en todos los 
parlamentos, junto a la modalidad asamblearia de organización, la de la orga- 
nización en comisiones. Los parlamentos difieren, sin embargo, significativamente 
de la importancia asignada a esta forma de descentralización en relación al tra- 
bajo en el pleno *. Planteando la hipótesis de un continuum entre un máximo de 
descentralización y un máximo de centralización tendremos en un extremo los 
parlamentos caracterizados por un sistema de comisiones fuerte e instituciona- 
lizado y en el otro extremo los parlamentos con comisiones débiles y poco estables 
y un predominio del plenum. 

Entre los factores que son relevantes para determinar la importancia del 
sistema de las comisiones se debe citar su especialización funcional y la duración 


& SARTORI, G., Parties and Party Systems, Cambridge, Cambridge University Press, 1976; 
trad. castellana, Partidos y Sistemas de Partidos, Madrid, Alianza Editorial, 1980. 


296 Maurizio Cotta 


de las mismas, además de una serie de características de los miembros y del lide- 
razgo entre los que la estabilidad tiene un peso similar. En líneas generales, será 
más fuerte un sistema de comisiones con comisiones especializadas en lugar de 


no especializadas, un sistema con comisiones permanentes en lugar de uno con. 


comisiones constituidas ad hoc. En cuanto al liderazgo, los aspectos a controlar 
conciernen a los criterios de selección y al grado de consolidación institucional. 
Si normalmente la presidencia de las comisiones es competencia de los partidos 
de la mayoría, recordando de este modo en cierta forma esta dimensión estructural 
a la precedente, en algunos parlamentos los demás partidos participan también en 
el reparto de estos cargos“, A igualdad de las demás condiciones esta última 
solución acentúa posteriormente el potencial de dispersión del propio poder del 
sistema de las comisiones. Pero para lograr una valoración no puramente formal 
de estas diferentes soluciones y de su incidencia es importante tener en cuenta 
la composición en términos de personal parlamentario de las comisiones en su 
conjunto y de su liderazgo.en particular. Cuanto. más estable: sea la composición 
de las comisiones en el tiempo tanto más probable será que la especialización 
funcional de estos organismos se asocie a una especialización ya sea técnica o 
política (es decir, en el sentido de una representación de intereses particulares) 
de los parlamentarios que las componen. En cuanto al liderazgo, además de su 
duración será interesante sefialar en qué medida la especialización, expresada por 
una carrera interna en una comisión, pesa en los criterios de la selección. Comi- 
siones con un elevado grado de estabilidad en su propia composición y que 
expresan un liderazgo de extracción interna y duradera tendrán una identidad 
institucional y una autonomía mucho más marcada que comisiones caracterizadas 
por un rápido recambio * de los componentes y por un liderazgo impuesto desde 
e] exterior. 

La presencia de un sistema de comisiones fuerte parece estar directamente 
en contradccién con el modelo del control gubernativo sobre el parlamento. Mien- 
tras que el segundo supone una fuerte concentración de los recursos políticos en 
un ünico centro de autoridad que corresponde al liderazgo partidista-parlamen- 
tario dislocado en la institución del gobierno y un ocultamiento tendencial de la 
mayoría parlamentaria sobre éste, un sistema fuerte de comisiones favorece una 
redistribución de los recursos hacia la base parlamentaria de la mayoría o, más 
aün, en cierto modo hacia componentes parlamentarios ajenos a la mayoría. La 
pérdida de control del ejecutivo está ligada además al modus operandi de las 
comisiones; generalmente éstas operan en condiciones de publicidad bastante infe- 
riores a las del plenum parlamentario, con procedimientos menos formales y sin 
la presencia institucional del representantes del gobierno; todos ellos elementos 
que favorecen la asunción de posiciones autónomas por parte de sus componentes 
y la erosión. del límite entre mayoría y oposición, haciendo difícil un constante 
control por parte del ejecutivo. 

Utilizando conjuntamente estas distintas dimensiones de variación estructural 
de las asambleas parlamentarias se pueden dibujar y establecer algunos tipos 
de particular relevancia. En un extremo podremos situar el tipo de parlamento 
policéntrico, en el cual se suman las variables más centrífugas de todas las dimen- 
siones. Por lo tanto, un bicameralismo real, partidos poco cohesionados y/o en 
nümero elevado, una limitada relevancia del binomio gobierno/oposición, un fuerte 


9 HERMAN, V., y MENDEL, F., Parliaments of the World. A Reference Compendium, op. cit. 
* «Turnover» en el original. (N. del T.) 
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dualismo gobierno-mayoría y un sistema de comisiones fuerte. Una aproximación 
real bastante elevada a este tipo tiene lugar en el Congreso estadounidense (además 


- a causa de la forma presidencial de gobierno). En el extremo opuesto podremos 


configurar el tipo adversativo que combina las variables más centrípetas, Surgirá, 
de este modo, un verdadero monocameralismo o un bicameralismo únicamente 
formal; un sistema bipartidista con partidos cohesionados, una estrecha identifica- 
ción entre gobierno y mayoría parlamentaria y un sistema de comisiones débil. 
La articulación gobierno-oposición será, en este modelo, la línea fundamental de 
estructuración y de funcionamiento. de la institución parlamentaria. El parlamento 
inglés en las fases de mayor cohesión de los dos partidos principales se ha apro- 
ximado muchísimo a este modelo”. Entre estos dos polos se pueden situar des- 
pués múltiples combinaciones de las distintas dimensiones de variación estruc- 
tural. Y es en este terreno intermedio donde se encuentran la mayor parte de 
los parlamentos. - 

El análisis de las diferentes dimensiones de articulación estructural de los 
parlamentos, además de proporcionar la base para ejercicios tipológicos, suscita 
interrogantes acerca de las relaciones que existen entre cada una de éstas. En 
particular se plantea la cuestión de la relación entre las dimensiones estructurales 
determinadas por la realidad partidista y aquellas formales-institucionales. ¿Hasta 
qué punto podemos considerarlas recíprocamente independientes? ¿Y si no son 
independientes qué dirección tomarán las hipótesis que estableceremos entre estas 
relaciones? A falta de investigaciones empíricas adecuadas y sistemáticas sobre 
estos problemas parece bastante plausible formular una hipótesis como la siguiente, 
Si ordenamos cada dimensión de variación en relación a la mayor o menor «fuerza 
estructural» de las distintas soluciones posibles en su interior, podremos plantear 
la hipótesis bastante razonable de que el peso de una dimensión estructural sobre la 
otra y sobre el modelo global del parlamento será tanto más elevado cuanto más 
se manifieste ésta en una de sus dos variantes «fuertes» ; viceversa, cuanto más asu- 
ma la forma de una de sus variantes «débiles» tanto más probable será que esté 
condicionada por las otras dimensiones estructurales. De este modo, la dimensión 
partidista será tanto más relevante en el condicionamiento de la eficacia de las 
demás dimensiones (como la del número de las cámaras o la organización por 
comisiones) y en determinar la estructura global del parlamento cuando exprese 
las propias variantes fuertes, tales como un bipartidismo o un pluripartidismo 
moderado con partidos cohesionados. Mientras que un pluripartidismo extremado 
con partidos poco cohesionados tendrá poca incidencia sobre las demás dimensio- 
nes de la estructura parlamentaria; con mayor razón, naturalmente, si éstas asumen 
formas fuertes como un bicameralismo con dos cámaras con legitimación diferen- 


ciada pero con la misma fuerza y/o un sistema de comisiones altamente especia- 
lizadas. 


5. Las funciones de las instituciones representativas 


El tema de la funcionalidad de los procesos representativos no atañe natu- 
ralmente únicamente a los parlamentos, sino también un poco a todas las demás 
estructuras del sistema político democrático, en particular las elecciones y los 
partidos. Por ello resulta algo arbitrario separar esta realidad en la cual todos 


10 WALKLAND, S. A., y RyLE, M. (eds), The Commons Today, Londres, Fontana, 1981. 
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los elementos se condicionan mutuamente. À pesar de todo, por exigencias de 


profundización, este apartado se centrará en aquellos aspectos que pueden adver- * 


tirse a partir de la perspectiva ofrecida por las instituciones representativas por 
antonomasia, es decir, en concreto por los parlamentos. 

Una valoración de la contribución específica de dichas instituciones a ]a fun- 
cionalidad de los sistemas políticos democráticos no puede naturalmente dejar de 
tener en cuenta el hecho de que este tema está fuertemente influido por esque- 
mas tradicionales muy enraizados que definen las «funciones del parlamento», al 
menos como contrapuestas a las de los demás órganos constitucionales. Estos 
esquemas, de naturaleza bastante más normativa que empírica, y que se remiten 
a la concepción más general de lo que debe de ser la democracia (pero también 
en buena medida a tradiciones predemocráticas como la del gobierno mixto o 
atemperado) se han traducido con frecuencia en prescripciones de los textos cons- 
titucionales manteniendo de este modo una particular fuerza de sugestión. Pero 
el examen de la funcionalidad de los parlamentos no puede concluir en este 
nivel, incluso si es aquel que aparece más formalizado y de fácil lectura para su 
«constitucionalización». Al igual que para la democracia también para los parla- 
mentos es necesario confrontar la teoría normativa y la teoría empirica; por lo 
tanto, es necesario añadir al examen de las funciones prescritas por la primera 
la constatación de las funciones observadas por la segunda. No se afirma que estas 
últimas sean necesarias y radicalmente diferentes de las primeras. Pero es probable 
que sus límites sean menos formales y claros además de más variables, que el 
papel específico del parlamento en relación a tales funciones sea menos exclusivo 
y que, respecto a éstos, además de al parlamento en su conjunto, haya que refe- 
rirse por separado a sus distintos componentes que pueden delimitar campos de 
acción preferencial diferenciados. 

Las clasificaciones de las funciones parlamentarias son naturalmente mültiples. 
Entre tantas nos limitaremos aquí a recordar la clásica de Bagehot. En ella, de 


hecho, se han inspirado muchos otros y ha sido considerada casi como una uni- . 


dad de medida para valorar el declive de los parlamentos. En el libro The English 
Constitution el autor inglés enumera las siguientes funciones: 1) la electiva (es 
decir, de designación del ejecutivo); 2) la expresiva (es decir, de transmisión de 
las orientaciones populares); 3) la educativa (es decir, de elevación de las opinio- 
nes populares); 4) la informativa (es decir, de comunicación de los intereses de 
las minorías); 5) la legislativa, y 6) la financiera. De un modo sintético se podría 
hablar dé funciones de representación (funciones 2, 3 y 4); de control sobre el 
gobierno (función 1) y de elaboración política (policy-making) (funciones 5 y 6). 

Como ya se ha visto al analizar la estructura incluso en el examen de las fun- 
ciones de las instituciones parlamentarias se debe partir de su situación en el vér- 
tica entre el input y el output del sistema político. Es decir, podemos observarlas 
a grandes líneas desde la perspectiva de la representación o desde la de la decisión 
política. No es quizá inátil repetir que se trata de puntos de vista diferentes a los 
cuales se recurre para lograr una simplicidad de análisis, no de actividades real- 
mente distintas, casi como si en un momento el parlamento representase y en 
otro decidiese. 

Comencemos con el punto de vista de la representación que posee un valor 
constitutivo para los parlamentos. Aqui el modelo normativo, expresado casi siem- 
pre explícitamente en los textos constitucionales, es extremadamente simple: los 


1 Bacenor, W., The English Constitution, 1867. 
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parlamentos (el parlamento) representan a la nación (o al pueblo). Pero así formu- 
lado el modelo de la función representativa permanece en un nivel tal de abstrac- 
-ción que lo hace dee scasa utilidad empírica. En particular se pasan pot alto o se 
dan por resueltos con una fórmula normativa precisamente algunos de los aspectos 
más problemáticos de la relación representativa. En primer lugar está la cuestión 
del sujeto de la acción representativa: ¿los parlamentarios individuales o el par- 
lamento en su conjunto? Es necesario preguntarse hasta qué punto estas dos 
realidades pueden ser consideradas equivalentes e intercambiables. En cuanto al 
objeto de la representación, los conceptos de pueblo o de nación, sometidos a 
la criba de la observación empírica, deben dejar lugar a una pluralidad de enti- 
dades distintas y que se componen y se interseccionan mutuamente de modos 
bastante distintos. Su significado sigue siendo más el de los modelos prescriptivos 
que el de los descriptivos. Reagrupamientos territoriales, categorías funcionales, 
corrientes más o menos organizadas de opinión, alineamientos partidistas e incluso 
interpretaciones diversas de los intereses generales son las entidades en competi- 
ción para obtener representación en el panorama pluralista de las sociedades 
democráticas. Por ello, se trata de una pluralidad de entidades particulares (y po- 
tencialmente particularistas) no reducibles inmediatamente las unas a las otras; 
una realidad que plantea la exigencia de una representación que dé voz a una 
pluralidad de demandas y al mismo tiempo plantea el problema de una reducción 
de esta misma pluralidad dentro de ciertos límites (definidos por las exigencias de 
la convivencia social, de la compatibilidad financiera, etc.). Queda, por último, la 
cuestión de la naturaleza y cualidad de la relación entre representantes y repre- 
sentados. Si ésta consiste en un «actuar en el puesto de y en interés de» dentro 
de un contexto institucionalizado de control de los representados sobre los repre- 
sentantes queda por verificar el grado de restricción de este control y cuáles son, 
por el contrario, los márgenes de independencia que éste deja al representante. 
A este respecto sigue siendo relevante el dilema clásico de Burke entre delegate 
y trustee, entre delegado fiduciario ?, incluso si se interpretan no tanto en términos 
prescriptivos como observados. 

Si lo que se busca es cuál es la relevancia de las instituciones parlamentarias 
en este campo, una primera respuesta bastante obvia es que éstas no son la sede 
exclusiva de la representación. Muchás otras estructuras más o menos institucio- 
nales (desde el gobierno a los partidos, a la burocracia, a los grupos de interés 
organizados más fuertes) operan en el proceso representativo o incluso constituyen 
circuitos representativos autónomos con respecto a los parlamentarios de indudable 
relevancia. La especificidad del circuito parlamentario es todavía tal que le hace 
difícilmente sustituible en el interior del diseño democrático. 

La primera razón es naturalmente que el parlamento junto con los mecanismos 
electorales de los que depende su vida lleya a cabo el contexto del control insti- 
tucionalizado de la ciudadanía sobre la clase política más sistemática y de mayor * 
alcance. Sin embargo, con todos los límites que la literatura sobre elecciones ha 
señalado, si comparamos la realidad de éste no con un modelo ideal de lo que 
debería ser, sino con la realidad de los mecanismos de control propios de otros 
circuitos representativos, no se puede pasar por alto su relevancia, 


T BURKE, E., Speech to the electors of Bristol, 177; Euau, H., Changing Views of Repre- 
sentation, en I. DE SorA Poor, Contemporary Political Science; Toward Empirical Theory, 
Nueya York, McGraw-Hill, 1967, pp. 53-85. 
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La segunda razón es que las instituciones parlamentarias, a causa de su estruc- 


tura, permiten una disposición pluralista de la representación y al mismo tiempo > ` 


ofrecen mecanismos formales e informales de reducción del pluralismo (aunque 
no son condiciones suficientes para que estas dos exigencias fundamentales del ré- 
gimen democrático se realicen). El carácter asambleario del parlamento constituye 
un contexto propicio para la presencia de una pluralidad de intereses, opiniones 
y puntos de vista como no son capaces de ofrecer los demás ámbitos de la polí- 
tica: gobierno, vértices de los aparatos partidistas o de los grupos de interés 
organizados (incluso cuando en su interior existen estructuras asamblearias están 
bien lejos de poseer el nivel de institucionalización y de incidencia de los parla- 
mentos). La peculiaridad de la contribución de la institución parlamentaria al 
desarrollo de la función representativa se manifiesta con claridad en cuanto se 
compara con los efectos de una estructura representativa monocrática como la que 
existe, por ejemplo, en las formas de gobierno presidenciales. Mientras que en 
las elecciones directas a la presidencia el proceso electoral reduce drásticamente 
la pluralidad de las posiciones determinando un tinico vencedor y dejando fuera 
a todos los demás, la presencia del parlamento hace, al menos parcialmente, posi- 
ble reenviar la reducción de la pluralidad de alternativas a un momento posterior 
al electoral y proyectar dicha pluralidad de alternativas al interior del proceso de 
toma de decisiones. Naturalmente, si el parlamento constituye la condición insti- 
tucional para permitirlo, otros factores, entre los cuales, como se ha mencionado, 
los sistemas electorales y la realidad de los partidos influirán de modo determi- 
nante en el tipo de esta presencia pluralista. El caso extremo es obviamente aquel 
en el cual un sistema monopartidista con un partido único altamente cohesionado 
reduce a cero la expresión del pluralismo incluso en el parlamento. Entonces se 
asiste a una situación que constituye una verdadera contradicción de los prinpicios 
estructurales fundamentales del parlamentarismo y es tal que hace del parlamento 
una parodia en sí mismo. En realidad estamos fuera del continuum de la repre- 
sentación democrática, el que aquí interesa y que presupone la expresión del 
pluralismo. Pero si permanecemos en el terreno del pluralismo encontraremos 
expresiones continuas en el seno del parlamento (y, por lo tanto, de las institu- 
ciones centrales del gobierno) de una pluralidad de posiciones políticas que, en 
relación con los factores antes mencionados, podrán variar entre el extremo repre- 
sentado por las dos posiciones cohexionadas, definidas en términos de partidos 
y en términos de alternativas ideológicas generales, y el otro extremo de una ato- 
mización de posiciones definida ante todo en términos de varios tipos de intereses 
fuertemente particularistas y sólo débilmente reconducibles a vagas alternativas 
partidistas generales. 

El alcance de la contribución institucional de los parlamentos a la vida polí- 
tica democrática no debe ser evaluado ánicamente (y, por tanto, tampoco de modo 
primordial) en términos de expresividad pluralista. Precisamente en la medida en 
que ofrecen una sede permanente y de alta definición institucional para el plura- 
lismo político los parlamentos se plantean como un factor fundamental de regula- 
ción de lo que es indudablemente el elemento más delicado y crítico de la demo- 
cracia moderna: la competición pluralista. Esta es, ciertamente, un mecanismo 
fundamental del régimen democrático, pero ánicamente en la medida en que sigue 
siendo «competición», es decir, una forma de conflicto limitada (en los medios 
y en los fines) y no se transfiere a formas más radicales de antagonismo. La con- 
tribución de las asambleas parlamentarias a la limitación del conflicto político 


(cuyos sujetos son representantes en su seno) se lleva a cabo por un lado por: 


i 
i 
| 
| 
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medio de una sofisticada ritualización del propio conflicto que atribuye a las 
partes oponentes (y, por lo tanto, incluso a las minorías) roles, poderes y formas 
de expresión específicas, por otro lado incentivando un cierto grado de colabora- 
ción entre estos mismos partidos. Ciertamente los parlamentos democráticos varían 
entre sí significativamente en las formas y en la importancia respectiva de estos 
dos mecanismos; de este modo tendremos parlamentos más caracterizados por la 
ritualización del enfrentamiento «entre adversarios» y parlamentos caracterizados 
fundamentalmente por la dimensión de la cooperación entre las partes, parlamen- 
tos más mayoritarios y parlamentos más consensuales. Pero ninguno prescinde 
completamente del recurso a ambas técnicas. 

Los incentivos para un cierto grado de cooperación entre las fuerzas políticas 
representadas en el parlamento nacen de la propia forma organizativa de la insti- 
tución y de su responsabilidad en la toma de decisiones. En cuanto órganos de 
toma de decisiones, los parlamentos son «máquinas» extremadamente pesadas en 
primer lugar a causa de sus dimensiones, después por su carácter poco jerárquico 
que permite a todos sus miembros individuales amplias posibilidades de interven- 
ción, y finalmente por el carácter público y dialogante de sus procedimientos. 
Si a esto se añade el creciente volumen de decisiones que requieren los programas 
políticos de la era del estado intervencionista, se dibuja una situación en la cual 
la mayoría, incluso si posee los instrumentos para prevalecer, debe darse cuenta 
inmediatamente de que un prolongado obstrucionismo a grupos significativos de 
la oposición podría en serio peligro la realización de su propio. programa ®, La 
oposición tiene en sus manos el recurso del tiempo. Para quien gobierna puede 
resultar, por lo tanto, más beneficioso, e incluso necesario, acceder a una cierta 
cooperación de procedimiento e incluso sustancial con ésta. En cuanto a la opo- 
sición, a favor de su disponibilidad a la cooperación juega la posibilidad de reali- 
zar por esta vía una parte, aunque sea reducida, de su propio programa, redu- 
ciendo de este modo los efectos negativos de la derrota electoral (y pudiendo así 
demostrar al propio electorado que su voto no ha sido inútil). La eficacia de estos 
incentivos a la colaboración se manifiesta bastante claramente, por ejemplo, en 
la frecuencia de leyes aprobadas por mayorías amplísimas y que, en consecuencia, 
testimonian una colaboración entre la mayoría y (sectores) de la oposición ^. 
Incluso en los parlamentos normalmente considerados como «mayoritarios», es 
decir, parlamentos caracterizados por una distinción precisa entre mayoría y opo- 
sición, este fenómeno resulta extremadamente significativo ?. Un análisis más 


. detallado de los procesos legislativos, que controlase no sólo los votos finales sino 


también las enmiendas aceptadas y las adaptaciones que anticipan las demandas 
de la oposición, revelaría probablemente una extensión todavía mayor de este 
área de colaboración ^5, 

La relevancia del papel de las instituciones parlamentarias en la limitación 
del conflicto entre los actores políticos emerge con claridad del examen de algunos 
casos extremos. Un buen ejemplo es la trayectoria de aquellos partidos que han 
aparecido en la escena política democrática con posiciones de contestación de las 
formas de la democracia representativa y parlamentaria, como muchos de los par- 
tidos socialistas europeos entre el final del siglo xix y los inicios del siglo xx. 


75 LOEWENBERG, G., y PATTERSON, S. C., Comparing Legislatures, Boston, Little, Brown 
and Co., 1979. 

™ CAzzOLA, F., Governo e opposizione nel Parlamento italiano, op. cit. 

5 LoEWENBERG, G., y PATTERSON, S. C., Comparing Legislatures, op. cit., p. 225. 

76 Di PALMA, G., Surviving Without Governing, op. cit. 
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En general, se puede advertir que en el seno de su dirección ha sido precisamente 
el componente parlamentario, es decir, el más expuesto a estos incentivos, el que 
ha preparado el terreno para la aceptación recíproca de las demás fuerzas políticas. 

Desde este punto de vista adquieren una relevancia particular aquellos aspec- 
tos de la institucionalización del parlamento que atañen más directamente a las 
características de las élites políticas y se manifiestan en forma de un elevado grado 
de continuidad de la clase parlamentaria y de carreras políticas en las cuales la 


fase parlamentaria se distingue por su duración y por el alto grado de estructura- ` 


ción respecto a experiencias políticas externas”. Se trata de aspectos que, consi- 
derados desde un punto de vista distinto, pueden interpretarse con la categoría 
conceptual de la «parlamentarización» de la clase política partidista ^. 

De cuanto se ha dicho se desprende, por lo tanto, un cuadro en el cual más 
que atribuir al parlamento un papel exclusivo en el desarrollo de la función 
representativa, se le reconoce un papel estratégico en relación a algunas caracte- 
rísticas cualitativas básicas de tales funciones (pluralismo y control del conflicto). 
Pero, como ya se ha anticipado, este papel de la institución parlamentaria está 
estrechamente ligado a su participación en los procesos de la toma de decisiones 
política. Y es a éstos a los que debemos dedicarnos en este momento. 

El segundo gran «vínculo funcional» es aquel que concierne a la relación entre 
las instituciones parlamentarias y las gubernamentales. Este encuentra también su 
fundamento en el papel representativo de los parlamentos, pero evidencia su pro- 
yección en la dirección de la vertiente de output de la actividad política. La teoría 
democrática. clásica de signo normativo interpreta generalmente este tema por 
medio de la categoría funcional del «control parlamentario sobre el ejecutivo», 
Se trata de una formulación que está fuertemente influida por un contexto histórico 
pasado, ve a los parlamentos afirmar su propia pretensión de control precisa- 
mente sobre gobiernos surgidos del poder monárquico y, por lo tanto, separados 
ya sea formal o sustancialmente de éstos ”. En el contexto de la plena democra- 
tización, que ve, por lo tanto, ejecutivo o reconducido al interior del circuito 
representativo, el significado de la expresión se hace más ambiguo y pierde mucho 
de su agudeza originaria, en la medida en que se entiende por gobierno más la 
faceta burocrática que la política. La vigilancia del parlamento sobre los aparatos 
burocráticos del estado es lo que más se acerca al sentido originario del concepto 
de control del parlamento sobre el gobierno. Pero en presencia de un gobierno 
político en el vértice de estos aparatos dicha actividad significaría también la com- 
petencia entre dos autoridades políticas democráticas (el parlamento y el propio 
gobierno) por el control sobre la burocracia. 

Pero limitémonos al tema de la relación entre parlamento y gobierno en su 
«faceta» política 9. La máxima aproximación al modelo tradicional del control 
parlamento-ejecutivo se realiza allí donde, como en el caso de los sistemas presi- 
denciales, la forma de gobierno determina la separación entre las dos instituciones 
y en particular cuando la mayoría parlamentaria y la presidencial no coinciden. 
Salvo que en este caso no se enfrenten un poder con legitimación democrática 


7 Porsay, N. W., The Institutionalization of the U.S. House of Representatives, en «Ame- 
rican Political Science Review», 63, 1968, pp. 144-168. 

18 Cotta, M., Classe Politica e Parlamento in Italia: 1946-1976, op. cit. 

® Von Berme, Die parlamentarischen Regierungssysteme, Munich, Piper, 1970. : 

$0 CASSESE, S., Is There a Government in Italy? Politics and Administration at the Top, 
en R. Rose y E. N. SULEIMAN (eds.), Presidents and Primer Ministers, Washington, American 
Enterprise Institute, 1980, pp. 171-202. 
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y otro privado de ésta, sino dos poderes ambos legitimados democráticamente. De 
aquí se deriva una reversibilidad de las relaciones de control. Al igual que el 
parlamento se siente legitimado para controlar al ejecutivo, la presidencia (demo- 
cráticamente elegida) se cree autorizada a controlar el parlamento. Como atestigua 
bastante significativamente el caso americano la opinión popular común, pero tam- 
bién la de la comunidad científica, puede dar un vuelco radical a sus convicciones 
respecto a cuál sea el vector de control a privilegiar desde una óptica de maximi- 
zación de la democracia. En realidad en este caso la fórmula conceptual más apta 
para interpretar las relaciones parlamento-ejecutivo, más que la del control, pa- 
rece ser la de la concurrent majority, es decir, la de la atenuación del principio 
de la mayoría simple en la gestión del gobierno y de la concertación entre dos 
mayorías distintas, 

En el contexto de las formas de gobierno parlamentarias los problemas son, 
una vez más, distintos. La atracción del gobierno a la órbita parlamentaria, que 
se lleva a cabo entre el final del siglo xix y los primeros decenios del siglo xx en 
los países europeos", da lugar a una situación en la cual interpretar el parla- 
mento y el gobierno como dos entidades distintas no se adecua a la realidad *, 
El dato del que es necesario partir es el de la compenetración en lugar del de la 
separación entre las dós instituciones. 

El primer aspecto que se desprende del propio ordenamiento constitucional de 
la forma de gobierno parlamentaria es que, debiendo contar el gobierno con la 
confianza explícita o implícita del parlamento, entre la mayoría de éste (o en 
algunos casos particulares la minoría victoriosa) y el propio gobierno se establece 
un vínculo muy estrecho. De este modo, por un lado, el gobierno puede ser visto 
como expresión (de la mayoría) del parlamento, y por otro constituye el órgano 
más significativo de guía del propio parlamento por medio del liderazgo que ejerce 
sobre la mayoría (y por medio de ésta sobre el parlamento en su conjunto). El se- 
gundo aspecto que refuerza esta compenetración es la preponderante coincidencia 
del personal político de las dos instituciones. Salvo limitadas excepciones de go- 
biernos técnicos, que en algunos países asumen tareas de transición en situaciones 
en las que los partidos tienen dificultad en llegar a acuerdos de coalición, las 
formaciones ministeriales de los países con formas de gobierno parlamentarias es- 
tán compuestas en su gran mayoría por parlamentarios en activo (o dimisionarios 
cuando una cláusula constitucional establece la incompatibilidad entre cargo mi- 
nisterial y parlamentario) 9. 

` (Qué ocurre. entonces con la noción de control? Ante todo es necesario exten- 
derse sobre el tema del control en sí mismo. Si éste se refiere al parlamento en 
su conjunto se puede hablar de su control sobre el gobierno en una acepción muy 
general y más estructural que funcional de la palabra: es decir, en el sentido de 
que determina el carácter «parlamentario» del propio gobierno en el doble signi- 
ficado que se ha mencionado con anterioridad (un gobierno de parlamentarios 
y que se apoya sobre la mayoría parlamentaria), Pero si se quiere ir más allá de 
este significado para referirse a actividades específicas (vigilancia, examen, inves- 


- tigación) no se puede hablar ya de un modo genérico de parlamento, sino que 


81 Von Bevws, K., Die parlamentarischen Regierungssysteme, op. cit. 

82 Kine, A. Modes of Executive-Legislative Relations, Great Britain, France and Western 
Germany, op. cit. 

8 COLLIARD, J. C., Les régimes parlementaires contemporains, París, Presses de la Fonda- - 
tion Nationale des Sciences Politiques, 1978; trad, castellano, Los Regímenes parlamentarios 
contemporáneos, Barcelona, Blume, 1981. 
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es necesario especificar sus partes. Por lo menos será necesario hablar de mayoría 
y de oposición; y eventualmente se podrá distinguir posteriormente dentro de la 
primera (y de la segunda) entre liderazgo y base (backbenchers en la terminología 
anglosajona)", En la medida en que precisamente el carácter «parlamentario» 
del gobierno exige un control de éste sobre la mayoría parlamentaria, la función 
parlamentaria de control entendida como examen público de la actividad del 


Bobierno será básicamente una prerrogativa de las fuerzas de la oposición. Mien- . 


tras que por otra parte de la mayoría se deberá esperar más bien un apoyo püblico 
a la acción del gobierno. Además, en la medida en que el gobierno es una expre- 
sión inevitablemente reduccionista de las posiciones de la propia mayoría, podrá 
desarrollarse por parte de sectores minoritarios de ésta una acción sobre el go- 
bierno más parecida a la de la oposición. Pero normalmente la acción de la mayoría 
asumirá más bien la forma de presiones y consultas en privado con el gobierno. 

Por lo tanto, en sentido técnico la función de control del parlamento sobre el 
gobierno es esencialmente una función llevada a.cabo por las «minorías» parla- 
mentarias. En consecuencia, se confía en los instrumentos de los cuales éstas pue- 
den disponer: por un lado, el instrumento de la publicidad; por el otro, el de la 
posibilidad de obstaculizar y ralentizar la actuación de los programas del gobier- 
no; en ocasiones, realizando alianzas de hecho con los sectores descontentos de 
la mayoría. Desde este punto de vista el instrumento del voto (por ejemplo, sobre 
las mociones de censura al gobierno o a un ministro, pero también sobre los presu- 
puestos o sobre otras leyes de iniciativa gubernamental) será utilizado por la 
oposición más que por su eficacia en dar lugar a una caída del gobierno (a excluir 
salvo en una situación de descomposición de la mayoría), por la posibilidad que 
ofrece de sacar a la luz las tensiones internas de la mayoría. En la discusión de 
las relaciones gobierno-parlamento la atención se concentra de una forma exage- 
rada en la cuestión de la capacidad del gobierno de poner fin a la vida del go- 
bierno con un voto. Al ver en este instrumento la garantía fundamental del control 
parlamentario y al verificar que la caída de los gobiernos como consecuencia de 
un voto parlamentario es un acontecimiento hoy en día bastante raro Y se ha afir- 
mado con frecuencia el declive del parlamento. Esta tesis es demasiado formalista 
y está ligada a un modelo «individualista» del parlamento. En un contexto parla- 
mentario organizado según partidos y en el cual, por lo tanto, los alineamientos 


. políticos son bastante más fácilmente predecibles que cuando los parlamentarios 


son individuos fuertemente autónomos, existe una necesidad mucho menor de 
aguardar a un voto explícito para conocer las orientaciones de la mayoría parla- 
mentaria. Se tratará más bien de comprender si estos instrumentos expresan la 
voluntad de sujetos internos o bien externos al parlamento; en otras palabras, si 
los sujetos colectivos son los partidos, la cuestión no será tanto si éstos recurren 
más o menos al voto parlamentario, sino si los procesos de determinación de sus 
elecciones están controlados predominantemente por la clase partidista parlamen- 
taria o bien por aquella que es la expresión de los aparatos extraparlamentarios. 

La dimensión funcional asociada de manera más significativa a las asambleas 
parlamentarias es naturalmente la legislativa. La forma más elevada de producción 
normativa se atribuye, en el ordenamiento constitucional de todos los países de- 
mocráticos (y por lo general incluso de aquellos no democráticos) al parlamento. 


$ Kine, A., Modes of Executive-Legislative Relations, Great Britain, France, and Western 
Germany, op. cit, 
8 COLLIARD, J. C., Les régimes parlementaires contemporains, op. cit. 
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Realmente ello no excluye que otras disposiciones normativas o decisiones tam- 
bién relevantes sean tomadas en contextos procedimentales distintos; sin embargo, 
se establece una jerarquía que asigna la preeminencia a las decisiones parlamen- 
tarias, Pero si el significado procedimental de esta atribución es explícito (de las 
disposiciones que para adquirir el rango de ley deben pasar a través de una’ 
vía de toma de decisiones prefijada, que se desarrolla en el seno del contexto ins- 
titucional parlamentario) y no presenta variaciones excesivas en los países demo- 
cráticos, el significado sustancial está bastante menos predeterminado, En otras 
palabras, el cómo se hacen las leyes tiene una confirmación bastante más inmediata 
que el quién las «escribe». 

Entendida en sentido procedimental, la expresión según la cual la función 
legislativa incumbe al parlamento es en lo fundamental exacta. Si consideramos, 
por el contrario, la determinación del contenido sustancial de las leyes, es bastante 
más problemática. A diferencia de cuanto sucede con frecuencia es necesario, por 
lo tanto, precisar de manera explícita a cuál de los dos aspectos se hace referencia. 
De otro modo es fácil llegar a valoraciones contradictorias sobre el papel del par- 
lamento en este campo. 

Es frecuente la observación acerca de una tendencia de hecho a la desposesión 
del parlamento por parte del ejecutivo en el campo de la función legislativa. Esta 
afirmación contiene elementos de verdad, pero requiere algunas precisiones. Para 
centrar con exactitud su significado es oportuno hacer referencia a las articula- 
ciones fundamentales del procedimiento legislativo. La primera es la de la inicia- 
tiva de las leyes, la segunda la de la deliberación. Entre ambas se vuelve a plantear 
la distinción entre aspectos de procedimiento y sustanciales. Con respecto a la 


«iniciativa legislativa se puede observar que ésta entérminos de procedimiento es, 


salvo limitadas excepciones, prerrogativa o de los parlamentos o del gobierno. 
En realidad, esta distinción no es muy exacta: la iniciativa gubernamental es ade- 
más una iniciativa con una «componente parlamentaria». Tanto es así que gene- 
ralmente esta atribución está ausente en los gobiernos presidenciales. Más ‘que 
hablar de iniciativa parlamentaria y gubernativa se debería, por lo tanto, de hablar 
de iniciativa parlamentaria gubernamental y no gubernamental (éste es, por ejem- 
plo, el sentido transmitido por la expresión inglesa private members bills). Desde 
el punto de vista sustancial los sujetos titulares del poder de iniciativa (guberna- 
tivos o no) pueden, por lo tanto, naturalmente, ser portavoces de muchos otros 
sujetos —partidos, sindicatos, grupos de interés, gobiernos locales y naturalmente 
sectores de la administración central y periférica. Además también de instituciones 
políticas centrales: el caso más evidente es ciertamente el estadounidense, en el 
cual la presidencia, al no disponer de la iniciativa legislativa en términos proce- 
dimentales (por la lógica de la separación de los poderes), debe «pasar» a través 
de los canales de la iniciativa legislativa parlamentaria. 

Aquí no se podrá profundizar en los aspectos sustanciales de la iniciativa 
legislativa que van mucho más allá del tema de este capítulo. El aspecto de pro- 
cedimiento al cual nos limitamos no es, por lo demás, un dato puramente formal, 
proporciona algunas indicaciones relevantes sobre el grado de centralización o 
descentralización del proceso de elaboración política (policy-making) (y también, 
en la medida en que está estrictamente vinculado a él, de la representatividad). 
À este respecto es interesante valorar el peso respectivo de la iniciativa guberna- 
mental y de la no gubernamental (o en aras de la brevedad parlamentaria). En 
líneas generales el predominio de la iniciativa gubernamental es bastante claro. 
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En este marco no faltan, por lo demás, variaciones relevantes. Mientras que en al- 
gunos países la iniciativa legislativa no gubernamental es casi irrelevante, en otros, 
sin embargo, sigue siendo significativa o incluso mayoritaria. El caso italiano está 


entre aquellos que hoy en día quizá son el ejemplo más significativo de esta última ` 


posibilidad. El dato de la iniciativa es, sin embargo, todavía demasiado parcial. 
Sepamos, de hecho, que una parte de la iniciativa legislativa puede tener un signi- 
ficado únicamente simbólico (leyes-bandera) y han de entenderse desde el comienzo 


como destinadas a no convertirse en ley®. Y, en todo caso, el grado de éxito 


legislativo de las iniciativas es muy variable. 

En líneas generales se puede señalar que el dominio gubernamental sobre la 
actividad legislativa se debe además de al peso en materia de iniciativa al mayor 
grado de éxito de sus propuestas de ley. En algunos países, sin embargo, o bien 
por un grado de éxito superior a la norma (como en el caso de Alemania Fedéral) 
ò por el enorme volumen de la iniciativa parlamentaria (como en el caso italiano) 
la legislación de origen no gubernamental es, finalmente, una parte no despreciable 
del producto legislativo total ”, 

El tema de la centralización o descentralización del proceso legislativo no está 
libre, evidentemente, de un examen de la iniciativa y de la aprobación final de las 
leyes. Entre los dos momentos, inicial y final, del proceso es necesario considerar 
la posibilidad de que se aporten modificaciones a los proyectos de ley. El examen 
de las enmiendas aportadas a la legislación de iniciativa gubernamental es, por lo 
tanto, un elemento posterior necesario para evaluar la distribución de la influen- 
cia sobre la producción legislativa entre los distintos componentes parlamentarios. 
À este respecto nos podríamos plantear si el poder de enmienda constituye una 
alternativa, para ciertos componentes parlamentarios, al poder de iniciativa del 
cual han sido privados en gran medida. Los datos de que se disponen no parecen 
confirmar esta hipótesis: la frecuencia y el éxito de las enmiendas no guber- 
namentales en la legislación que tiene su origen en el ejecutivo son mayores 


allí donde es también más relevante la iniciativa legislativa no gubernamental 9. 


Ambas son, por lo tanto, indicadores de un mismo fenómeno de descentralización 
legislativa. 

Sobre la base de estos datos se puede dibujar un continuum de centralización- 
descentralización de la actividad legislativa. Se acercan al polo de la centraliza- 
ción aquellos países en los cuales el proceso legislativo está controlado fundamen- 
talmente por el gobierno y las posibilidades de intervención sustancial por parte 
de los demás componentes parlamentarios son extremadamente limitadas; en cam- 
bio, gravitan hacia el polo de la descentralización aquellos países en los cuales, 
junto al gobierno, tienen también un papel significativo en las distintas fases del 
proceso legislativo (iniciativa, enmiendas y deliberación final) otros componentes 
parlamentarios (ya sea que se trate de la oposición como de sectores de la mayoría 
que escapan al control del gobierno). Más que de un papel mayor o menor del 
parlamento, se debería hablar probablemente de papeles diversos de los distintos 
componentes del subsistema parlamentario (gobierno, oposición, actores principa- 


86 CANTELLI, F.; MORTARA, V. y Movia, G., Come lavora il Parlamento, op. cit.; PREDIERI, 
A., Parlamento 1975, en PREDIERI, À., Il Parlamento nel sistema politico italiano, Milán, Co- 
munitá, 1975, pp. 11-90. 

8 Dr Palma, G., Surviving Without Governing, op. cit. 

8 Dr PALMA, G., Surviving Without Governing, op. cit. 
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les y secundarios [frontbenchers y backbenchers], etc.9, e igualmente también 
de estilos distintos del proceso legislativo. i; 

Después de este breve examen de las principales funciones desarrolladas por 
los parlamentos en los regímenes democráticos no se puede por menos de sefialar 
una tesis que ha tenido una amplia difusión en los países europeos (pero escasa 
o nula en los Estados Unidos): la del declive de los parlamentos. Aunque no se 
le pueden negar elementos de verdad, en su conjunto esta tesis casi puede ser 
tomada como ejemplo del tipo de argumentación científica a evitar. El punto de 
partida respecto al cual ha sido «medido» el declive de los casos reales ha sido 
generalmente un modelo ideal reconstruido sobre la base de concepciones doctri- 
nales más que de observaciones empiricas. Los elementos de juicio han sido más 
las atribuciones funcionales de los textos constitucionales o de los modelos doctri- 
nales que las actuaciones efectivas de los parlamentarios de la supuesta edad 
de oro. Por lo demás, la atención a las funciones ha sido con frecuencia fuerte- 
mente selectiva, privilegiando algunas de ellas a costa de las: demás. Otra limita- 
ción de esta tesis es el haber identificado una tendencia general de los parlamentos 
en base a un número limitado y no suficientemente significativo de casos reales, 
sin tener en cuenta las variaciones, en ningún modo irreleyantes, que se mani- 
fiestan apenas se amplía el análisis a una muestra más representativa. Por ültimo, 
no se ha puesto tampoco en discusión la posibilidad de que los procesos de 
transformación puedan tener desarrollos no lineales y conocer paradas o incluso 
inversiones de tendencia. 

Las insuficiencias de esta tesis se hacen todavía más manifiestas cuando se 
observa quién se beneficiaría de este declive de los parlamentos. Normalmente se 
hace referencia a los partidos o al ejecutivo. Pero, ¿qué significa exactamente 
hablar de declive del parlamento a favor de los partidos o del gobierno cuando 
tanto los unos como el otro (al menos en los regímenes parlamentarios) no son, de 
hecho, entidades claramente diferenciables del parlamento, sino que, por el con- 
trario, están presentes y operan dentro del propio contexto parlamentario? La cues- 
tión de las relaciones entre parlamento, partidos y gobierno, que ciertamente es 
crucial para los parlamentos (de ayer y de hoy), requiere unas «lentes» un poco 
menos simplificadoras si se desea tratar de descifrar las relaciones en su verdadera 
efectividad y no por medio de esquemas preconstituidos sobre la base de teorías 
y doctrinas bastante más normativas que empíricas. Basta con reseñar aquí dos 
puntos, el primero relativo a los partidos, el segundo al ejecutivo. Si bien no se 
puede desdeñar ciertamente el hecho de que los partidos con aparatos organizativos 
extraparlamentarios han asumido un peso relevante en la gestión de los parlamen- 
tos (pero no en todos en la misma medida), es necesario señalar también que la 
clase política de una gran parte de estos partidos, nacida fuera y con frecuencia 
contra el parlamento, se ha parlamentarizado progresivamente (tanto en el sentido 
de haber aceptado esta institución como en el de haber entrado a formar parte de 
ella). En cuanto al ejecutivo, si bien es cierto que su control sobre el desarrollo 
de la actividad parlamentaria es generalmente fuerte (¡pero de nuevo no en todos 
los países en la misma medida!), esta situación parece ser precisamente el resul- 
tado de la afirmación definitiva del parlamento como canal de legitimación del 
gobierno. Mientras que no se desmiente que en el siglo xix, mítica edad de oro 


9 Kine, A, Modes of Executive-Legislative Relations, Great Britain, France, and Western 
Germany, op. cit. 
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del parlamentarismo según esquemas bastante difusos, en buena parte de los paí- 
ses europeos este control del parlamento sobre el ejecutivo era bastante contestado. 

Realmente, allí donde se habla de un modo genérico de declive de los parla- 
mentos, se deberían señalar sobre todo transformaciones en la estructura de estas 
instituciones ligadas fundamentalmente al nueyo papel asumido en el interior de 
éstos por parte del ejecutivo y de los partidos organizados ?. Ciertamente se trata 
de transformaciones que se reflejan en buena medida en el estilo y en la esencia de 


las funciones parlamentarias. Pero que a todo ello se adapte la definición del decli- ` 


ve es una cuestión que no parece deber darse por descontada. 


Referencias bibliográficas 


ANDERSON, C. W., Political Design and the Representation of Interests, en «Comparative 
Political Studies», 10, 1977, pp. 127-152, 

ALMOND, G. A., y POWELL, B. G., Comparative Politics: A Developmental Approach, Boston, 
Little, Brown and Co., 1966; trad. castellana, Política Comparada: una concepción evolu- 
tiva, Buenos Aires, Paidós, 1972. : 

BacEHgoT, W., The English Constitution (1867), Londres, Oxford University Press, 1968. 

BERGER, S. (ed.), Organizing Interest in Western Europe, Cambridge, Cambridge University 
Press, 1981. 

von BEYME, K., Die parlamentarischen Regieurungssysteme, Munich, Piper, 1970. 

BLOCKMANS, W. P., A Typological of Representative Institutions in Late Medieval Europe, en 
«Journal of Medieval History», 4, 1978, pp. 189-215. 

BLONDEL, J., Comparative Legislatures, Englewood Cliffs, Prentice Hall, 1973. 

BóckewrFORDE, E-W., Democrazia e rappresentanza, en «Quaderni costituzionali», 5, 1985, 
pp. 227-264. 

Bucupa, G., Reichstinde und Landstände in Deutschland im 16. und 17. Jahrhundert, en 
Gouvernés et Gouvernants, Recueils de la Société Jean Bodin pour l'histoire comparative 
des institutions, t. XXV, Bruselas, 1965, pp. 193-226. 

Burke, E., Speech to the electors of Bristol, 1774, en Textos Políticos, México, FCE, 1984 
(1^ reimpr.). . 

CaNTELLI, F.; Mortara, V., y Movia, G., Come lavora il Parlamento, Milán, Giuffrè, 1974. 

Carsten, F. L., The German Estates in the Eigteenth Century, en AA. VV., Gouvernés et 
Gouvernants, pp. 227-238, op. cit. 

CASSESE, S., Is There a Government in Italy? Politics and Administration at the Top, en 
R. Rose y E. N. SuLEIMAN (eds.), Presidents and Primer Ministers, Washington, American 
Enterprise Institute, 1980, pp. 171-202. 

CazzoLa, F., Governo e opposizione nel Parlamento italiano, Milán, Giuffrè, 1974. 

COLLIARD, J. C, Les régimes parlementaires contemporains, París, Presses de la Fondation 
Nationale des Sciences Politiques, 1978; trad. castellana, Los Regímenes Parlamentarios 
contemporáneos, Barcelona, Blume, 1981. 

Corta, M., Classe Politica e parlamento in Italia: 1946-1976, Bolonia, 11 Mulino, 1979. 

D’Acostino, G. (ed), Le istituzioni parlamentari nell'ancien régime, Nápoles, Guida, 1980. 

Darr, R., La democrazia procedurale, en «Rivista italiana di scienza politica», 9, 1979, pági- 
nas 3-36, 

Di PALMA, G., Surviving Without Governing, Berkeley, University of California Press, 1977. 

DocaN, M, Les filières de la carrière politique en France, en «Revue Francaise de Sociologie», 

- 7, 1967, pp. 468-492, 

Duvercer, M., Les partis politiques, París, Colin, 1951; trad. castellana, Los partidos polí- 

ticos, México, FCE, 1981. 


% LOEWENBERG, G. (ed), Modern Parliaments: Change or Decline?, Chicago, Aldine- 
Atherton, 1971. : 


| 
" 
| 
| 


Parlamentos y representación 309 


Erias, N., Uber den Prozess der Zivilisation. II. Wandlungen der Gesellschaft Entwur] zu 
einer Theorie der Zivilisation, Francfort, Suhrkamp, 1969, , 

EuLAu, H., Changing Views of Representation, en I. pg Sora Poor (ed.), Contemporary 
Political Science: Toward Empirical Theory, Nueva York, McGraw-Hill, 1967, pp. 53-85. 

FARNETTI, P., Sistema politico e società civile, Turín, Giappichelli, 1971. 


` FISICHELLA, D., Elezioni e democrazia, Bolonia, Il Mulino, 1982. 


—, Sul concetto di rappresentanza politica, en D. FISICHELLA (ed.), La rappresentanza poli- 
tica, Milán, Giuffré, 1983, pp. 3-51. 

Frrepricu, C. J., Constitutional Government and Democracy, Boston, Ginn and C., 1950; 
trad. castellana, Gobierno Constitucional y Democracia, Madrid, CEC, 1975, 

—— (ed.), Responsibility (Nomos 111), Nueva York, Liberal Arts Press, 1960. 

HEDLUND, R. D., Organizational Attributes of Legislatures: Structure, Rules, Norms, Resour- 
ces, en «Legislative Studies Quarterly», 9, 1984, pp. 51-121, 

Hintze, O., Typologie der stándischen Verfassungen des Abendlandes, en «Historische Zeit- 
schrift», 141, 1930, pp. 229-248. 

——, Weltgeschichtliche Bedingungen der Repriisentativverfassung, en «Historische Zeit- 
Schrift», 143, 1931, pp. 1-47. 

Hossgs, T., Leviathan or the matter, form and power of a Commonwelath ecclesiastical and 
civil, 1651; trad. castellana, Leviatán, Madrid, Editora Nacional, 1980 (2. ed.). 

INGLEHART, R., The Silent Revolution, Princeton, Princeton University Press, 1977. 

INTER-PARLAMENTARY UNION, Parliaments of World. A comparative Reference Compendeum, 
2 vols., Alderhot, Gower, 1986. ' 

Kine, A., Modes of Executive-Legislative Relations: Great Britain, France, and Western Ger- 
many, en «Legislative Studies Quarterly», 1, 1976, pp. 11-36. 

KOENIGSBERGER,-H. G., Dominium regale or dominium politicum et regale? Monarchies and 
Parliements in Early Modern Europe, en K. Bost y K. Moscki (eds), Der moderne Par- 
lamentarismus und seine Grundlagen in der staeindischen Repraesentation, Berlín, Duncker 
y Humblot, 1977, pp. 43-68. 

Korri, W., The Working Class in Welfare Capitalism: Work, Unions and Politics in Sweden, 
Londres, Routledge and Keagan Paul, 1978. 

Lance, P., Sindicati, partiti, stato e liberal-corporativismo, en «Il Mulino», 28, 1979, pági- 
nas 943-972, ; 

LEHMBRUCH, G., y SCHMITTER, P. C. (ed.), Patterns of Corporatist Policy-Making, Londres, Sage 
Publications, 1982. 

LIPHART, A., Democracies, Patterns of Majoritarian and Consensus Government in Twenty- 
One Countries, New Haven, Yale University Press, 1984. d 

LOEWENBERG, G. (ed), Modern Parliaments: Change or Decline?, Chicago, Aldine-Atherton, 
1971. 


LOEWENBERG, G., y PATTERSON, S. C., Comparing Legislatures, Boston, Little, Brown and Co., 
1979. 

LOEWENTHAL, R., Kontinuitát un Discontinuitát: zur Grundproblematik des Symposions, en 
K. BosL y K. Morc (ed.), Der Moderne Parlamentarismus und seine Grundlagen in der 
Staendischen Repraesentation, Berlín, Dunker y Humblot, 1977, pp. 341-356. 

Loussz, E., Gouvernés et gouvernants en Europe Occidentales durant le Bas Moyen Age et 
les Temps Modernes, en «Gouvernés et Gouvernants», Recueil de la Société Jean Bodin 
pour l'histoire comparative des Institutions, XXIV, Bruselas, 1966, pp. 15-42, 

Mair, C. S., «Vincoli fittizi... della ricchezza e del diritto»: teoria e pratica della rappresen- 
lanza degli interessi, en BERGER, S. (ed.), op. cit. (ed. italiana, 1983, pp. 47-101). 

MARAFFI, M. (ed.), La società neo-corporativa, Bolonia, Il Mulino, 1981. 

Maronatu, A. I] Parlamento in Italia nel Medio Evo e nella Età Moderna, Milán, Guiffré, 
1962. i 

Maruew, D. R., Congress. The Electoral Connection, New Haven, Yale University- Press, 1974. 

Norton, P., Dissension in the House of Commons, 1954-74, Londres, Macmillan, 1975. 

——, Dissension in the House of Commons, 1974-79, Oxford, Clarendon Press, 1980. 


310 Maurizio Cotta 


Orre, K., L'attribuzione dello status pubblico ai gruppi di interesse: osservazioni sul caso 
della Germania occidentale, en BERGER, S. (de.), op. cit. (ed. italiana, 1983, pp. 165-216). 

PANEBIANCO, A., Modelli di partito, Bolonia, Il Mulino, 1982. 

PAPPALARDO, A., Neocorporativismo, partiti e crisi economica, en «Stato e Mercato», 3, 1983, 
pp. 207-250. 

Parry, L., Svizzera: ancora un caso di neocorporativismo, en «Stato e Mercato», 4, 1984, 
pp. 97-130, 

PEpERSEN, M. N., Political Development and Elite Transformation in Denmark, Sage Pro- 
fessional Paper in Contemporary Sociology, n. 06-018, Londres, Sage Publications, 1976. 

Pirxin, H. F., The Concept of Representation, Berkeley, University of California Press, 1967. 

PIZZORNO, A., Il sistema pluralistico di rappresentanza, en BERGER, S. op. cit. (ed. italiana, 
1983, pp. 351-413). 

——, Sulla razionalità della scelta democratica, en »Stato e Mercato», 1983, pp. 3-46. 


POLSBY, N. W., The Institutionalization of the U.S. House of Representatives, en «American, 


Political Science Review», 63, 1968, pp. 144-168. 

PREDIERI, A., Parlamento 1975,, en PREDIERI, A. (ed.), Il Parlamento nel sistema politico ita- 
liano, Milán, Comunità, 1975, pp. 11-90. 

Putnam, R., The Comparative Study of Political Elites, Englewood Cliffs, Picutiee Hall, 1976. 

Ricas, F. W, Legislative Structures: Some Thoughts on Elected National Assemblies, en 
A. KORNBERG (ed.), Legislatures in t: Comparative Perspective, Nueva York, McKay, 1973, 
pp. 39-93. 

ROKKAN, S., I voti contano, le risorse clio en «Rivista Italiana di scienza politica», 5, 
1975, pp. 167-176. , 

——, Nation-Building, Cleavage Formations and the Structuring of Mass Politics, en S. ROKKAN 
et al., Citizens, Elections, Parties, Oslo, Universitetsforlaget, 1970, pp. 72-144, 

SARTORI, G., Parties and Party Systems, Cambridge, Cambridge University Press, 1976; tra- 
ducción castellana, Partidos y Sistemas de Partidos, Madrid, Alianza Editorial, 1980. 
——, Le «leggi» sull'influenza dei sistemi elettorali, en «Rivista italiana di scienza politica», 

14, 1984, pp. 3-40. 

SCHMITTER, Ph., Still the Century of Corporatism?, en «The Review of Politics», 36, 1974, 
pp. 85-131, 

—, Reflections on Where the Theory of Neo-corporatism Has gone and Where the Praxis 
of Neo-corporatism May Be Going, en LEHMBRUCH y SCHMITTER, op. cit. )1982). 

——, Intermediazione degli interessi e governabilita nei regimi contemporanei dell'Europa 
occidentale e dell'America del Nord, en BERGER, S. (ed), op. cit. (ed. italiana, 1983, pági- 
nas 385-424). 

——, Teoria della democrazia e pratica neo-corporativa, en «Stato e Mercato», 3, 1983, pági- 
nas 385-424. 

STREECK, W., y SHMITTER, P, C., Comunità, mercato, stato e essoriazioni? Il possibile contri- 
buto dei governi privati all'ordine sociale, en «Stato e Mercato», 5, 1985, pp. 47-86. 
Strom, K., Governi di minoranza @ democrazie parlamentari, en «Rivista: italiána di scienza 

politica», 15, 1985, pp. 167-204. 

ULLMANN, W., Principles of Government and Politicis in the Middle Ages, Londres, Methuen, 
1966; trad, castellana, Principios de Gobierno y politica en la Edad Media, Madrid, Revista 
de Occidente, 1971. 

WALKLAND, S. A., y RYLE, M. (ed.), The Commons Today, Londres, Fontana, 1981. 


Capítulo 8 


LOS GOBIERNOS 


Maurizio. Cotta 


1. El «gobierno», núcleo central de la política 


La escena política contemporánea presenta una gama de variaciones extrema- 
damente extensa en cuanto a las estructuras de las que se compone el sistema 
político y las modalidades funcionales segán las cuales éstas se relacionan entre sí. 
No obstante, se puede aislar un elemento constante: el gobierno. Pueden faltar los 
partidos, los parlamentos, las elecciones, los aparatos burocráticos desarrollados, 
pero no alguna estructura de gobierno. Ciertamente a esta presencia constante se 
asocia, posteriormente, una variedad de formas concretas relevantes. 

La explicación de esta situación es simple y consiste en la proximidad del 
concepto de gobierno al núcleo central de la definición de la propia experiencia 
politica. Que él gobierno constituye el eje del sistema político lo revela ya la visi- 
bilidad de la que, en general, están investidas las personas, los actos, los gestos, y 
también los edificios —la Casa Blanca, Whitehall, el Eliseo, el Kremlin, el palacio 
Chigi...— que se refieren a éste. Pero incluso el dato lingüístico corrobora esta 


«indicación. Lo prueban los frecuentes solapamientos entre el término «gobierno» 


(con sus derivados) y el término «política» (con sus derivados). Pensemos en el 
uso de la palabra gubernaculum en el lenguaje medieval para referirse al concepto 
de política, o en la expresión inglesa government para designar el estudio global 
de las instituciones políticas. 

Estas y otras expresiones análogas muestran el grado en que el gobierno aca- 
para la actividad, la función identificadora de la actividad política, el nácleo itre- 
ductible, sin el cual parece difícil pensar en la dimensión propia de lo político. 
No es difícil hallar definiciones de la política y del gobierno de las cuales se des- 
prende esta estrecha asociación. 

Si para Max Weber un grupo político se caracteriza por el hecho de que sus 
ordenamientos están garantizados «mediante el empleo 0 la amenaza de una coer- 
ción física por parte del aparato administrativo» !, el gobernar se presentará como 


1 Werer, M., Wirtschaft und Gesselschaft, Tübingen, Mohr, 1972; trad. castellana, Eco- 
nomia y Sociedad, México, FCE, 1965, 
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el ejercicio del poder mantenido por el control último sobre el recurso a la fuerza 
coercitiva. Y el gobierno como estructura aparecerá estrechamente asociado a la 
posesión y al control de los instrumentos coercitivos (ejército, policía, etc.). De 
este modo, a la definición de la esfera política en términos funcionales sobre la 
base de la exigencia fundamental de preservación de la paz interna y externa’, 
corresponde una imagen consolidada del gobierno y de sus funciones asociadas 
estrechamente a la responsabilidad del mantenimiento del orden interno (con una 
gama, por otra parte, muy amplia de actividades, que van desde la de policía en 
sentido estricto hasta las labores del control de la economía) y de la defensa de la 
comunidad política frente al exterior (actividad diplomática y militar). 

Se puede repetir un discurso más o menos análogo para todas las demás inter- 
pretaciones comunes de la política. Si, siguiendo a Lasswell y Kaplan, el proceso 
politico tiene que ver esencialmente con la producción, la distribución y el ejer- 
cicio del poder’, el gobierno representa bastante bien el nücleo en cuanto. lugar 
en el cual se lleva a cabo una particular Concentración del poder. De este modo, si 
se adopta la interpretación. del político centrada en la antinomia amigo-enemigo * 
el gobierno aparece una vez más con un papel central de punto de referencia para 
los «amigos», factor de recomposición de la unidad de la comunidad política, de 
guía, hasta para asegurar en el caso extremo (pero no extrafio a esta lógica) de la 
guerra el papel de liderazgo militar contra los «enemigos». Finalmente, si la poli- 


. tica puede interpretarse como la dimensión «vertical» de la organización, social ? 


el gobierno aparece por antonomasia como su «vértice». 

Por lo tanto, para tratar de fijar por medio de una fórmula sintética el pro- 
blema de la relaciónu entre el «gobierno» y la «política» se podría decir que el 
«gobierno» representa, en principio, el elemento constante en la variada fenome- 
nología de la política y que en cuanto tal está extremadamente cerca de los ele- 
mentos definitorios de la propia política; la variabilidad de la política, es decir, 
aquello que especifica las formas particulares, es, por el contrario, fundamental 
por atribuirse a sectores diversos, más periféricos con respecto al propio nücleo 


de la política. Es la presencia o ausencia de instituciones representativas, de par- - 


tidos, de aparatos burocráticos desarrollados, etc., lo que traza tipologías dife- 
rentes de experiencias políticas, y fundamentalmente por medio de su incidencia 
—limitativa o potenciadora— sobre el nácleo central de la política, es decir, pre- 
cisamente sobre el gobierno. 

. Hasta este momento se ha usado sin más precisiones la palabra «gobierno» 
tanto para indicar una actividad, una función, como para designar a un sujeto 
político, una institución. Incluso si la utilización en el lenguaje común de la misma 
palabra para indicar dos dimensiones distintas de la realidad revela, obviamente, 
su estrecha relación, es oportuno, sin embargo, no perder el sentido de la distin- 
ción, La razón es simple: las dos dimensiones, aunque estrechamente conectadas, 
no pueden, sin embargo, solaparse completamente. La presencia de una institución 
explícitamente definida como «el gobierno» aparece históricamente delimitada y 


2 Bossio, N., Politica, en N. Bossio, N. MATTEUCI y G. Pasquino (ed), Dizionario di 
Politica, Turín, UTET, 1984; trad. castellana, Diccionario de Política, Madrid, Siglo XXI, 
1982. 

3 LASSWELL, H., y KAPLAN, A., Power and Society, New Haven, Yale University Press, 1950. 

4 SCHMITTER, C., Der Begriff des Politischen, Berlín, 1927; trad. castellana, El concepto de 
xlo político». Teoría del partisano, Buenos Aires, Folios, 1984. 

5 SARTORI, G., La política, Milán, SugarCo., 1979; trad. castellana, La política: lógica y 
método en las ciencias sociales, México, FCE, 1984. 
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se asocia con determinados niveles de diferenciación estructural del sistema polí- 
tico. Para remitirse a un nivel de generalidad correspondiente al de la expresión 
funcional será necesario sustituir la palabra «gobierno» por el término «gober- 
nantes». 


2. La función de gobierno 


Afrontar el tema del gobierno desde una óptica funcional significa enfrentarse 
inmediatamente con las objeciones que se han formulado repetidas veces a este 
tipo de planteamiento. Habiendo tomado todas las precauciones necesarias para 
evitar algunos de los errores típicos de la perspectiva funcionalista, hay que decir 
también que ello corresponde a una exigencia innata a las realidades humanas no 


"puramente físicas (y entre éstas la política), la de captar su sentido. Uria exigencia 


comtin tanto al observador científico como a los observados, es decir, los sujetos 
politicos que se encuentran actuando en la realidad en cuestión. La alternativa 
es el recurso a una aproximación estrictamente «realista» que vincula los fenó- 
menos políticos como puro resultado de las relaciones de fuerza y en particular 
al gobierno como expresión más significativa de las formas de dominación. Desde 
este punto de vista las «funciones» del gobierno no serían sino instrumentos ideo- 
lógicos (la fórmula política y las derivaciones para usar la terminología mosquiana 
o la paretiana) é de encubrimiento de la realidad de la fuerza. Ciertamente, la 
relación crucial entre el gobierno y la fuerza (dominio, poder, etc.) que subraya 
esta perspectiva no puede eludirse, Indudablemente, es típico del gobierno en 
todas sus formas el control de los instrumentos de coerción, de la fuerza interna 
o de la fuerza externa (policía, por un lado; fuerzas armadas, por otro), tanto que 
en ausencia de este control se habla de anarquía, de ausencia de gobierno. Por lo 
tanto, orígenes, características y modos de organización de este recurso proporcio- 
nan elementos importantes para comprender el desarrollo del fenómeno gobierno. 

El absoluto exclusivismo de esta óptica interpretativa «realista» corre el riesgo, 
no obstante, de olvidar precisamente un elemento crucial de la realidad: entre la 
fuerza pura (ya sea ésta de naturaleza militar o económica, para hacer referencia 
a dos tipos teórica y empíricamente relevantes), y el poder político del gobierno, 
existe, sin embargo, siempre una desviación significativa. Se interprete la fuerza 
como fuerza militar o como fuerza económica (relaciones de producción), el poder 
político muestra un «excedente» respecto a ambas, como se demuestra palpable- 
mente por las transformaciones y adaptaciones que deben soportar en el momento 
en que se traducen en formas de dominio político. De este modo, los regímenes 
militares no coinciden de forma simple y pura con la organización de las fuerzas 
armadas, y los regímenes «capitalistas» con las estructuras de producción; lo que 
es, evidentemente, obvio, puesto que de otro modo ni la una ni la otra tendrían 
necesidad de dotarse de una forma política. Este excedente (a cuyo reconocimiento 
parece encaminarse también la teoría neomarxista allí donde habla de «autonomía 
relativa del estado») vuelve a conducirnos justamente a la «función» específica 
del gobierno político. Las denominadas formas de dominio (y las demás) se trans- 


6 Mosca, G., Elementi di scienza politica, Turín, Bocca, 1896; ed. parcial en castellano, 
La Clase Política, México, FCE, 1986 (ed. de N. Bobbio). PanETO, V., Trattato di sociologia 
generale, Florencia, Barbera, 1916, Recopilaciones de textos de V. PARETO en castellano, 
Forma y equilibrios sociales; Madrid, Revista de Occidente, 1966 (reedición en Alianza Edi- 
torial), y Escritos sociológicos, Madrid, Alianza, 1987. 
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forman en formas de gobierno político.sólo en la medida en que reciben esta fun- 
ción y se adecuan a ella. En rigor, por lo tanto, incluso una aproximación en 
clave de forma de dominio no puede eludir la cuestión de la función (y de la 
legitimación) del poder del gobierno político. 

Sobre esta compleja relación entre fuerza y dominio por un lado y legitimación 
funcional por otro, tan crucial para la esfera del gobierno de la comunidad polí- 
tica, se inserta un proceso de extrema importancia para la historia occidental 
como es la reglamentación jurídica del poder del gobierno, y que en su culmina- 
ción da lugar a los regímenes políticos constitucionales. Junto a los demás aspec- 
tos, este proceso comporta precisamente una definición en términos funcionales 
del poder de gobierno con la doble intención de legitimarlo y de delimitarlo. 

En este contexto debe de afrontarse la cuestión terminológica del uso de las 
expresiones «gobierno» y «ejecutivo» (en sus acepciones tanto funcionales como 
estructúrales). Los dos términos, usados al menos hoy en día indistintamente, 
tienen un potencial semántico diferente que no debería de olvidarse precisamente 
porque permite aclarar algunos aspectos importantes del contenido de la dimensión 
de la política que aquí se examina. El primer punto a sefialar es que de los dos 
términos, el segundo se sitúa en un nivel de abstracción inferior. El concepto de 
ejecutivo sugiere um modelo específico de gobierno. Más concretamente, un mo- 
delo en el cual los elementos de hecho y los elementos normativos se asocian 
estrechamente y el rasgo central es la subordinación del «gobierno» a la ley. Este 
punto de vista, que posee una larga tradición en la cultura jurídico-política occi- 
dental, y que se traduce en expresiones como la clásica de «gobierno de las leyes», 
o la moderna de «estado de derecho», tiene en su centro la idea de supremacía 
de la ley (y, por lo tanto, de la función legislativa), a causa de sus características 
de generalidad, sobre el gobierno caracterizado, por el contrario, por la particula- 
ridad, y por ello ha de entenderse bajo el perfil funcional como «ejecutivo». — ' 

Esta concepción, en la cual el elemento prescriptivo está bien claro, es amplia- 
mente recibida por las constituciones de la época liberal y democrática y se con- 
vierte en uno de los «dogmas» de la cultura política común. Incluso allí donde 
este modelo de gobierno es prescrito por la normativa constitucional y se imprime 
en la terminología política (que, de hecho, habla de «legislativo» y de «ejecutivo») 
parece, no obstante, problemático aceptarlo en su totalidad como representación 
fiel de la realidad. La actividad desarrollada por los así llamados ejecutivos puede 
ser interpretada sólo parcialmente como derivada de la legislación. Sin embargo, 
algunas actividades se escapan en rigor a la idea de ejecución de una ley: pensemos 
—por citar únicamente una de las funciones más relevantes del gobierno— en la 
política exterior. Pero incluso donde se puede establecer una relación entre ley 
y ejecución de la misma, el papel del gobierno no se limita, por lo general, a 
la segunda fase. En la mayor parte de los casos, de hecho, el gobierno es preci- 
samente el iniciador de las leyes y gracias a su papel de guía en el interior de las 
propias asamblea legislativas, acaba siendo también, en parte, incluso el artífice. 
Por otra parte, la ley, en sentido formal, carece con frecuencia de aquellas carac- 
teristicas de generalidad requeridas por el modelo, hasta el punto de confundirse 
con disposiciones de naturaleza ejecutiva. Más realista que el modelo que inter- 
prete la función de gobierno como función ejecutiva sería un modelo que entiende 
esta función como «delimitada, reglamentada» por la ley. Por lo tanto, no es un 
modelo que vea la función del gobierno casi deducible de la legislativa, sino 
un modelo que la yea encuadrada en un sistema de controles y de equilibrios. 
Y en menor medida, naturalmente, se podrá hablar de ejecutivo y de función 
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ejecutiva en aquellos regímenes donde el control de la ley es, además, inexistente, 
incluso en sus aspectos formales. . 

Habida cuenta de estas consideraciones, parece más oportuno utilizar la ter- 
minología derivada de la palabra gobierno, y no aquella basada en el concepto 
de ejecución de la ley, que sólo resulta satisfactorio para un aspecto parcial del 
fenómeno en cuestión (además de limitarse a un área politivo-cultural particular). 

Para un análisis del significado de la función del gobierno se puede partir 
de la reconstrucción etimológica y de exponer las imágenes utilizadas histórica- 
mente para captar sintéticamente su alcance. La palabra griega kubernao, de la 
cual derivan gobierno y gobernar, significa dirigir con el timón. La raíz transmite 
ya una imagen que será una de las más utilizadas para caracterizar a los detenta- 
dores de la función del gobierno: la del timonel de la nave. El padre, el pastor 
del rebafio, el administrador de unos bienes económicos, el jefe de un ejército, son 
entre otras algunas de las analogías de los detentadores de la función del gobierno 


más recurrentes en la historia de la cultura política. Por lo general, estas imágenes 


se originaron en una fase predemocrática de la política (y sobreviven hoy sobre 
todo en los regímenes no democráticos), en la cual el predominio del gobernante 
era absolutamente obvio. La época democrática es mucho menos rica en imágenes 
aplicadas al gobierno, porque el centro de la atención se ha enfocado en el pue- 
blo, reconocido titular de la soberanía. Los gobernantes se perciben como delega- 
dos y representantes del pueblo, y la función de gobierno como ejecución de la 
voluntad popular. 

Las limitaciones de este tipo de representación para comprender el significado 
del gobierno «incluso» en el contexto democrático ya se han visto. 

Pasando de las imágenes a una valoración analítica de los contenidos de la 
función de gobierno, un primer instrumento para orientarse en el campo extre- 
madamente amplio de variación de las expresiones concretas y específicas de tales 
funciones es el proporcionado por el binomio conceptual dirección política/ admi- 
nistración ”. Se trata de dos modalidades de acción que pueden ser contrapuestas 
en forma típico-ideal, convirtiéndolas en dicotomías como las de la innovación/ 
rutina, o bien elección/actuación. El polo de la dirección política se caracteriza 
por su alcance innovador (y, por lo tanto, de juicio de valor, y en el extremo 
de arbitrio), pero también por su conexión con el problema de lograr el consenso. 
El polo de la administración aparece, por el contrario, definido por la repetición 
como modalidad, por la normalidad como situación dentro de la cual se desarrolla, 
por la ejecución de elecciones ya adoptadas como contenido. Se configura, por con- 


- siguiente, también como la esfera del juicio de validación técnica, de funcionalidad 
. de las metas; arbitrio y riesgo están fuertemente reducidos, así como el espacio . 


para la libertad y la innovación. La distinción entre estas dos esferas corresponde, 


. según una determinada interpretación *, a la distinción entre la esfera de la poli- 


tica y la esfera del derecho. Es decir, entre una esfera de la discrecionalidad y en 
cuanto tal sustraída a la censura jurídica (en el pasado se hablaba de «prerroga- 
tiva» o de «razón de estado»), y una esfera de comportamiento debido, para la 
cual, por el contrario, el control de la legalidad es perfectamente lógico (tanto es 
así que surge además la posibilidad de un delito específico definido como «omisión 
de actos de oficio»). En la realidad esta distinción es bastante menos clara y más 


7 Luumann, N., Politische Planung. Aufsaetze zur Sociologie von Politik und Verwlatung, 
Opladen, Westdeutscher Verlag, 1976; ELLWEIN, T., Regieren und Verwalten, Opladen, West- 
deutscher Verlag, 1976. 

8 Scuurrr, C., Der Begriff des Politischen, op. cit. 
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que en una contraposición radical conviene pensar en términos de variaciones de 
grado. Pero incluso prescindiendo de esta observación, hay que decir que, z 
gobernante parece tener el primer papel (el de la dirección política), en la realida 

el segundo aspecto (el de la administración) tiende a asociarse estrechamente 
con el primero, en cuanto que representa la condición necesaria para que éste 

desarrollo concreto. 7 
todo intento de precisión en términos sustanciales de la función de gobierno 
choca contra la extremada variedad de las manifestaciones concretas que ésta 
asume en momentos y países distintos. De la misma forma a las ya antes mencio- 
nadas dificultades de definir la política en términos de fines específicos * se m 
al mismo tiempo, la aparente imposibilidad de utilizar esta perspectiva ne efi- 
nir la función de gobierno. Es dificil encontrar alguna actividad que en cualquier 
país o en cualquier momento histórico no haya sido considerada como ra 
ciente legítimamente al ámbito de la responsabilidad del gobierno: desde la de ja 
sa del teatro lírico (o del circo), desde la emisión de moneda a la organización de 
actividades recreativas, desde la producción de servicios médicos a la de automó- 
viles deportivos. Y viceversa, para cada una de estas actividades han o 
ciones en las cuales su desarrollo estaba confiado a «entidades» privadas. Si bien 
es cierto que las actividades concretas en las que se muestra la función de gobierno 
están caracterizadas por esta extremada variedad, rascando un poco en a up 
ficie pueden encontrarse elementos constantes significativos. En particu 3 ra 
«responsabilidades» aparecen universalmente asociadas a la función de go pur 
la tutela dela comunidad política frente al exterior y el mantenimiento de la 
unidad de la comunidad política hacia el interior. Por un lado, el problema de 
la guerra y de la paz externas, por el otro el del orden, la integración y la 
az interna ; . 

: Incluso si estas dos tareas están bien lejos de poderse reducir a la mera dimen- 
sión de la fuerza (que representa, no obstante, en última instancia, su garantía), 
indica su centralidad con respecto a la función de gobierno el hecho de que ^i 
asocie a ésta sistemáticamente la autoridad( aunque no siempre la Bes i 
recta) en forma de policía y de ejército, es decir, los instrumentos arma > e 
estas funciones. Ciertamente, la garantía «armada» puesta a la lutela de estas dos 
responsabilidades de gobierno es un dato seguro que revela su importancia para 
la vida de una comunidad política. Esto no debe inducir, por otra parte, a e 
que la modalidad coercitiva sea la única, y por lo tanto tampoco la principal, a 
través de la cual aparecen estas dos dimensiones de la función de an 
exigencias de la salvaguardia de la paz interna, del mantenimiento de un " en 
asociativo, de la contención de las tendencias de desagregación, están en la base 
de una gama muy variada de contenidos específicos de la actividad de gobierno, 
que se distribuyen entre el polo negativo de las acciones de policía y el pelo in 
tivo de la previsión y provisión del moderno estado del bienestar. Hacien o un 
inciso, hay que notar cómo la palabra «policía» tiene la misma etimología os 
policy (política concreta) y que ha tenido históricamente, ETRAS en la 
experiencia prusiana del estado absoluto, un significado mucho más amplio que 
el actual, haciendo referencia más bien a la vigilancia paternalista del gobierno 


? Bossio, N., Politica, en N. BosBio, N. Matreuct y G. Pasquino (eds.), Dizionario di 
Politica, op. cit. 


10 Fiver, S. E, La Formazione dello stato e della nazione in Europa: la funzione del 


«militare», en C. TiLLY (ed.), The Formation of National States in Western Europe, Princeton, 
Princeton University Press, 1975, ed. italiana (1984), pp. 79-172. 
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para el bienestar de los súbditos '!, Puede decirse otro tanto en relación a la salya- 
guardia de la comunidad política hacia el exterior, es decir, en sus relaciones con 
las demás unidades políticas. Junto a la modalidad bélica (sea ésta ofensiva o 
defensiva) no se pueden ignorar las pacíficas, diplomáticas, comerciales que, cier- 
tamente, no son un campo menos amplio de ejercicio de la función de gobierno. 
Desde una perspectiva histórica y comparada es necesario observar que la 
ejecución de estas dos responsabilidades tiene una incidencia particularmente 
significativa sobre la legitimación del régimen politico y de la autoridad de go- 
bierno en concreto ", A ello se une una dimensión «funcional» de legitimación 
diferenciable de la «genética» referida al título originario de los gobernantes para 
gobernar ?, Naturalmente, esta dimensión funcional de la legitimación comporta 
exigencias de rendimiento de los gobiernos muy diferentes según los casos y las 
épocas. La naturaleza del contexto internacional en el interior del cual se sitúa 
una unidad política y, en particular, la presencia de vecinos más o menos hostiles, 
cambia obviamente el umbral mínimo de un adecuado cumplimiento de la salya- 
guardia de la comunidad política. Baste con pensar, para citar dos casos signifi- 
cativos, a los recursos militares mucho más elevados con los que ha debido de 
contar históricamente Francia para poder mantener su integridad territorial, ple- 
namente inscrita en un contexto europeo fuertemente competitivo, en comparación 
a una Inglaterra bastante más aislada *, De este modo, en base a estos diversos 
requisitos funcionales de la actividad del gobierno en su proyección externa, una 
notable tradición de pensamiento ha explicado la distinta evolución de las estruc- 
turas potestativas de los dos países. Un discurso análogo puede repetirse para la 
dimensión interna. Por un lado, la existencia de otros principios de integración, 
distintos pero no en competencia con respecto al político (pensemos en. factores 
económicos, étnicos, lingüfsticos, religiosos, etc.) puede rebajar sensiblemente el 
umbral del quantum de gobierno requerido para mantener la unidad de la comu- 
nidad política. Viceversa, la pérdida de la eficacia de integración de estas alter- 
nativas funcionales (a causa de crisis económicas, diferenciaciones lingüísticas, 
movimientos de población, procesos de secularización, etc.) o la asunción por 
parte de estos valores antagónicos con respecto al gobierno político (por el hecho, 
por ejemplo, de orientarse hacia una integración de un nivel más particularista 
O por el contrario más amplia de la que corresponde a las dimesiones de la comu- 
nidad política) elevarían el umbral de las exigencias funcionales de gobierno. 


3. Los contenidos de la función de gobierno: líneas de desarrollo 


Si del examen de los significados profundos de la función del gobierno se pasa 
a la modalidad concreta de su desarrollo, nos encontramos, como ya se ha dicho, 


1 SCHIERA, P., Stato di polizia, en N, Bosnio, N. Matteucci y G, Pasquino, Dizionario 
di Politica, Turin, UTET, 1984; trad. castellana, Madrid, Siglo XXI, 1982. 

2 Linz, J. J., The Breakdown of Democratic Regimes: Crisis, Breakdown and Requilibra- 
tion, Baltimore, Johns Hopkins University Press, 1978; ed. en castellano, La quiebra de los 
regímenes democráticos, Madrid, Alianza Ed., 1988. 

B FISICHELLA, P., Elezioni e democratia, Bolonia, Il Mulino, 1982, 

1 Hintze, O., Military Organization and the Organization of the State, en GILBERT, F. 
(ed.), The Historical Essays of Otto Hintze, Nueva York, Oxford University Press, 1975; 
FINER, S. E., La formazione dello stato e della nazione in Europa: la funzione del «militare», 
en C. TiLLy (ed), The Formation of National States in Western Europe, op. cit., ed. italiana 
(1984), pp. 79-152. 
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ante una amplia variación. A este respecto deberíamos distinguir entre una dimen- 
sión diacrónica de variación y una dimensión sincrónica transnacional. En otras 
palabras, si por un lado se asiste a transformaciones significativas de los conte- 
nidos de la función de gobierno en relación a la variable tiempo *, no podemos, 
por otro lado, dejar de lado el hecho de que, a igualdad de referencias cronoló- 
gicas, las variaciones entre países distintos son, si no igualmente relevantes, sí 
tales como para no permitir la presentación de un cuadro no diferenciado ". Esta 
segunda dimensión parece poderse atribuir a un doble orden de motivos. En p 
mer lugar la sincronía cronológica no posee necesariamente un significado esencial: 
en ocasiones más que garantizar el situar a los casos en cuestión dentro de un 
contexto de variables inmutables, y por lo tanto que pueden tratarse como pará- 
metros, se desprende la existencia de «tiempos reales» diversificados. Por ejemplo, 
aun partiendo de la hipótesis de procesos de desarrollo político análogos para los 
distintos países, los casos a examinar pueden situarse en fases diversas y, s 
embargo, contemporáneas. En segundo lugar, pueden existir verdaderas peculia- 
ridades de determinados países que no corresponden a la dimensión temporal y 
que se refieren, por el contrario, a especificidades del contexto interno o externo 
de estos países, del tipo de las que se han señalado con anterioridad. 

Valorar en términos no simplemente impresionistas los cambios en el tiempo 
y las variaciones de país a país de la función del gobierno o de sus contenidos 
es un tema que ha recibido en los últimos años un creciente interés científico Es 
posible que en la base de este interés se encuentre la sensación de que un argo 
ciclo histórico de desarrollo de la función de gobierno (al menos en los países 
«avanzados») está llegando a su fin y que, a partir de este momento, se puede 
hacer un balance. Pero más allá de esta sensación, cuyo fundamento es hoy difícil 
de establecer, el tema es ciertamente crucial para conocer la política y sus cambios 
desde la vertiente del output. 


En términos un poco groseros se puede, ante todo, distinguir entre una pers- 


pectiva cuantitativa y una cualitativa: se puede, por lo tanto, buscar si varía a 
el tiempo y/o entre los países) el quantum de gobierno, o bien si cambian los 
contenido de la función de gobierno, Por lo que respecta al quantum de gobierno, 
el nivel de precisión de las valoraciones depende ante todo del arco temporal que 
se pretende tomar en consideración. Cuanto más se amplía la perspectiva hacia 
adentro tanto más difícil se hace disponer de datos de un nivel cualitativo cons- 
tante y se hace problemático extraer unidades de medida no determinadas cro- 


" holgógicamente. Será necesario, por lo tanto, atenerse a una cierta cautela en las 


valoraciones. os : 

El instrumento principal de medida de la extensión del gobierno en la época 
moderna es obviamente el presupuesto estatal. Un instrumento de medida, por 
otra parte, nada «aséptico», aunque es cierto que en torno al mismo se libra una 
de las más significativas batallas políticas de la historia parlamentaria e 
El presupuesto no es sino la traducción en términos de recursos monetarios de 


iety i Campus, 1982. 
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16 MEN D., The Public Economoy: A Comparative Analysis, en «American m 
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la acción de gobierno y, de este modo, el principal espía de la intervención de la 
política sobre la sociedad y sobre la economía, en sus dos aspectos de la’ «extrac- 
ción» y de la «distribución» de recursos. Una adecuada comprensión del signifi- 
cado de este dato requiere algo más que la utilización de medidas absolutas 
(la entidad del presupuesto), el empleo de medidas relativas que permitan «norma- 
lizar» el análisis. El indice de uso más general se basa en la relación entre el pre- 
supuesto estatal (medido a su vez por sus ingresos o gastos) y la renta nacional 
y expresa, de este modo, la relación entre recursos del gobierno y recursos de la 
sociedad en su conjunto. La utilización de medidas de este tipo impone obvia- 
mente límites a una extrapolación del análisis hacia el pasado. Incluso restrin- 
giendo el análisis solamente a los países europeos las cifras referidas a la renta 
nacional no están siempre disponibles, apenas sobrepasemos nuestro siglo y el 
precedente, Se hace necesario recurrir a estimaciones bastante más aproximativas. 
Generalmente, por el contrario, estamos en condiciones de retroceder más hacia 
atrás por medio de las cifras relativas a los presupuestos gubernativos !, 

Además de estas limitaciones de naturaleza técnica, la medición de la función 
del gobierno sobre la base de los presupuestos estatales debe aclarar primero la 
relación entre las finanzas centrales y las finanzas locales, y en particular la cues- 
tión del grado de dependencia de la segunda con respecto de la primera ?. En 
segundo lugar se plantea el problema de qué partes de la intervención pública se 
escapan al control del presupuesto (por ejemplo, los bienes de participación esta- 
tal) y que, sobre todo, en determinados períodos han tenido un peso relevante. 
Por último, es necesario no olvidar que la acción de gobierno no puede reducirse 
toda ella a su dimensión monetaria. Mando, regulación, selección del personal, 
son aspectos igualmente importantes que naturalmente no son tomados en consi. 
deración por medio del instrumento del presupuesto, o al menos únicamente en la 
medida en que comportan también una movilización de recursos financieros ?, 

Sin embargo, con todas las limitaciones citadas, este índice permite una pri- 
mera valoración del quantum del gobierno. A partir de los datos disponibles se 
desprenden tendencias de desarrollo a largo plazo bastante homogéneas, por lo 
menos en lo que respecta al área de las democracias occidentales, pero incluso 
diferencias bastante relevantes de país a país en los niveles iniciales y finales. 
El crecimiento de la intervención estatal, común a todos los países, parte de un 
techo * inicial sensiblemente más elevado en algunos que en otros; y del mismo 
modo llega a niveles todavía hoy bastante diversificados. 

En lo que se refiere a las tendencias de desarrollo la literatura ha subrayado 
y ha discutido principalmente el crecimiento del gobierno *. Si esta perspectiva 
parece plenamente justificada en el caso de que el período de referencia temporal 
sea el último siglo —el aumento del peso porcentual del gasto público sobre el 
producto es evidente y generalizado—, el cuadro se revela bastante menos lineal 


18 MrrCHELL, B. R., European Historical Statistics, 1750-1970, Londres, Macmillan, 1978, 

P Deursen, K., The Public Sector: Some Concepts and Indicators, en TAYLOR, C. L. (ed.), 
Why Governments Grow, Sage, 1983. 

9 Rose, R., Disaggregating the Concept of Governing, en TayLor, C. I. (ed), Why Go- 
vernmenis Grow, op. cit., pp. 261-285. 

4 Tarscuys, D., The Growth of Public Expenditures. Nine Models of Explanation, en 
-Scandinavian Political Studies», 10, 1978. pp. 9-31; Camerox, D. The Expansion of the 
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si se lleva la mirada hacia su interior. El fuerte incremento del gasto püblico está 
precedido por una larga fase de sustancial estabilidad que a grandes rasgos se 
extiende a lo largo de todo el siglo que precede a la primera guerra mundial. Quizá 
se podría encontrar además un declive en relación a períodos incluso anteriores, 
por lo cual, por otro lado, es difícil efectuar valoraciones igualmente precisas ?, 
Este tipo de constataciones sugiere la necesidad de definir con más precisión de 
lo que habitualmente se hace el ámbito temporal de referencia de las tendencias 
de desarrollo de la función de gobierno, e invita a la prudencia en la extrapola- 
ción de futuros desarrollos lineales sobre la base de una tendencia de crecimiento 
del gobierno, que se presenta constante y lineal sólo en períodos temporalmente 
acotados. Esto significa también que, si bien han existido buenas razones para vol- 
ver la atención a Icrec imiento de la función de gobierno y a sus explicaciones, no es 
oportuno renunciar completamente a plantear como tema de discusión también 
otra posibilidad como el estancamiento prolongado o incluso el crecimiento 
negativo. Dos " E 

Para valorar el crecimiento del gobierno se han propuesto también otros indi- 
cadores™. Por ejemplo, el número de funcionarios püblicos medidos en valores 
absolutos o, mejor todavía, en valores relativos en relación a la población activa. 
Incluso si entre este indicador y el precedente existen vínculos relevantes, el grado 
de correlación no es tan estrecho como podría imaginarse”. Esto refuerza la 
idea de que el concepto de «cantidad de gobierno» no es totalmente unidimen- 
sional. La elección de uno u otro indicador depende naturalmente del aspecto 
del problema que se desea privilegiar: la incidencia global del gobierno sobre 
la economía de un país, la redistribución de recursos llevada a cabo por medio 
de la intervención publica, la relevancia de una relación ocupacional con sectores 
significativos de la población como condición de relaciones específicas de influen- 
cia (en los dos sentidos) entre el gobierno y (sectores de la) población, etc. 

El tema del desarrollo de la función de gobierno no puede, por lo tanto, redu- 
cirse a la dimensión puramente cuantitativa. La misma posibilidad de medir de 
modos diversos este aspecto lleva a considerar la exigencia de afrontar también 


el tema de su cualidad. En esta dirección un argumento particularmente relevante. 


es la «composición» de la función de gobierno. De hecho, es fácil notar, exami- 
nando las dinámicas temporales de la función de gobierno, que detrás del cuadro 
en su conjunto se ocultan andaduras diferentes de los diversos aspectos de la 
función. El primer problema es, por lo tanto, el distinguir sus componentes fùn- 
damentales. Las clasificaciones recurrentes en la literatura, aunque con algunas 
diferencias vinculadas también a la elección de un nivel distinto de desagregación, 
son, en conjunto, bastante concordantes: defensa, orden püblico, promoción de la 
economía, instrucción, servicios sociales, son las categorías que surgen con mayor 
frecuencia ?. El análisis del peso respectivo de estos diversos aspectos puede ser 
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utilizado para trazar modelos distintos de desarrollo de la actividad de gobierno. 
De nuevo se pueden sefialar diferencias significativas entre distintos países, pero 
son incluso más evidentes las transformaciones que surgen del análisis diacrénico 
de largos períodos. En el curso del último siglo se asiste en todos los países occi- 
dentales a una gran transformación, homogénea en sus líneas fundamentales, aun- 
que no privada, como se ha dicho, de variaciones nacionales relevantes: el peso 
relativo, en términos de cuotas del gasto público, de la actividad de defensa exte- 
rior y de administración del orden público y de la actividad de defensa exterior 
declina significativamente a favor de la actividad del estado de bienestar. El cam- 
bio cualitativo de la actividad de gobierno ofrece una clave de interpretación 
plausible del proceso paralelo de crecimiento cuantitativo. En la base del creci- 
miento global de la intervención püblica está esencialmente la asuncién de una 
responsabilidad cualitativamente nueva por parte de los gobiernos, desde el mo- 
mento en-que los sectores. «viejos», por lo general, no se abandonan, sino que 
permanecen estacionarios, o crecen únicamente con una tasa más bien baja *, 

Sobre la base de un análisis de este tipo de la composición del gasto püblico 
pueden distinguirse tres tipos o estadios de gobierno: el primero caracterizado 
por la preeminencia de-la actividad tradicional de gobierno (defensa y orden 
interno); el segundo en el cual la intervención económica y los servicios sociales, 
sumados, se convierten en predominantes; el tercero, por último, en el cual los 
servicios sociales, ellos solos, superan a la actividad tradicional ". Tenemos, por 
lo tanto, en términos de gobierno los tipos correspondientes a los tres modelos de 
estado —el estado mínimo, el estado productor y el estado social *— recurrentes 
en el debate político del último siglo. ` 

La constatación de las variaciones existentes entre distintos países y de las 
transformaciones que han intervenido a lo largo del tiempo en la función de go- 
bierno, tanto desde el punto de vista cuantitativo como desde el cualitativo, hacen 
necesaria la reflexión sobre las explicaciones de la extensión y de las caracterís- 
ticas del gobierno. Naturalmente, los problemas que se encuentran en la construc- 
ción de un modelo explicativo varían sensiblemente según la duración del período 
de tiempo tomado en consideración. Lós asuntos de los cuales se puede partir 
son, de hecho, bien diversos según si se parte de una perspectiva de corto o de 
medio plazo, o bien de largo plazo. Factores que a corto plazo pueden darse como 
constantes y, por lo tanto, dejarse fuera del modelo explicativo (por ejemplo, los 


_ factores institucionales) deben ser retomados a largo plazo porque son susceptibles 


de variaciones. Para explicar la andadura cuantitativa, pero incluso la cualita- 
tiva, de la función de gobierno desde una perspectiva secular de tiempo, se han 
propuesto modelos fundamentalmente económicos o bien fundamentalmente polí- 
tico-institucionales. Los primeros sitúan en el centro de la atención, como factor 
explicativo, el proceso de industrialización y el despegue de la economía moderna 
con las «exigencias» de «función pública» que se han desarrollado en sus distintas 
fases. Por el contrario, los segundos se ven en los procesos políticos de creación de 
la nación y del estado de la época moderna y en las exigencias estructurales y 
funcionales conexas a éstos los factores principales de las transformaciones de la 


2 Rose, R., On the Priorities of Government, op. cit.; Kon, J, L'evoluzione della spesa 
pubblica in Europa occidentale e nell’ America del Nord, op. cit. 
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función de gobierno. Los primeros tienden a considerar a las variables políticas 
dependientes de las económicas, adoptando una perspectiva reduccionista de la 
política cuya aceptabilidad es bastante dudosa. Los otros parten de un presupuesto 
de autonomía (relativa) de los procesos políticos y atribuyen a la variable econó- 
mica más bien un papel de variable interveniente. : 

La adopción de esta segunda óptica induce a atribuir un papel explicativo 
central para el desarrollo de la función de gobierno a dos momentos críticos de 
los procesos de formación y consolidación de los estados nacionales modernos: 
por un lado, el problema de su afirmación en la escena internacional como unida- 
des políticas autónomas, y, por otro, el de su legitimación interna, es decir, del 
logro y el mantenimiento del monopolio de la autoridad. En relación al primero, 
por lo tanto, se ha puesto el acento en las exigencias de organización militar, pero 
también de extracción de los recursos económicos necesarios para mantener el 
esfuerzo bélico, y, por ello, de promoción de la economía del país, que la compe- 
tición internacional ha planteado a los estados”, Esta perspectiva de explicación 
tiene probablemente la máxima utilidad eurística en relación a los estadios iniciales 
de formación de los estados nacionales y a ciertas fases críticas en su historia 
posterior. Las exigencias de legitimación interna de la autoridad política de go- 
bierno se presentan, por el contrario, como una dimensión explicativa de carácter 
más permanente, incluso si sus contenidos sufren naturalmente una profunda 
"transformación en relación a la evolución del régimen político, de la forma del 
absolutismo monárquico a la de la democracia de masas. El estudio del desarrollo 
del estado del bienestar, que representa una componente si no exclusiva cierta- 
mente fundamental del cambio cuantitativo y cualitativo de la función del. go- 
bierno, han sacado a la luz la estrecha conexión que existe no sólo entre los pri- 
meros pasos computables en esta dirección, sino también entre la extensión de los 
desarrollos de ésta y los problemas de legitimación de las clases políticas de gobier- 
no en aquella fase critica en la que la «ciudadanía política pasiva» creada por el 
estado moderno ha generado una creciente búsqueda de su transformación en una 
«ciudadanía política activa», es decir, en participación democrática. Expresión 
significativa de este nexo causal es la precocidad del desarrollo del estado del 
bienestar en países —un ejemplo típico es la Alemania imperial— retardados 
desde la óptica de la democratización y que, por lo tanto, han tenido necesidad 
de apoyarse en instrumentos de legitimación distintos del electoral-parlamentario ?. 

Naturalmente, será distinta la perspectiva de explicación cuando se deben 
afrontar los problemas del gran desarrollo del gasto püblico en los países demo- 
` cráticos Occidentales desde una óptica temporal más limitada como la de ta. última 
posguerra. Habiéndose alcanzado, de una vez por todas, la democratización en 
todos estos países, los factores políticos a tomar en consideración conciernen más 
bien a las modalidades específicas segán las cuales se configura el sistema de par- 


? Hintze, O., Military Organization and the Organization of the State, en GILBERT, F. 
(ed), The Historical Essays of Otto Hintze, op. cit., pp. 180-218; Hintze, O., The Origins of 
the Modern Ministerial System, a Comparative Study, en F. GILBERT (ed.), The Historical 
Essays of Otto Hintze, op. cit., pp. 218-266; ROKKAN, S., Formazione degli stati e differenze 
in Europa, en C. TiLLY (ed), The Formation of National States in Western Europe, op. cit.; 
Finer, S. E., La formazione dello stato e della nazione in Europa: la funzione del «militare», 
en C, Titty (ed.), The Formation of National States in Western Europe, op. cit., ed. italiana 
(1984), pp. 79-152; Titty, C., The Formation of National States in Western Europe, Princeton, 
Princeton University Press, 1975. . 
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tidos, los grupos de interés y la distribución de las preferencias políticas en el 
cuerpo electoral. El análisis empírico de los principales países democráticos indus- 
trialmente avanzados ha evidenciado la dificultad de explicar con modelos sim- 
plificados este proceso y sus variaciones según los países. Para una explicación 
satisfactoria parece necesario recurrir a modelos pluricausales capaces de incor- 
porar tanto factores políticos como económicos ?!, 

El extraordinario desarrollo de la responsabilidad pública en los sistemas polí- 
ticos democráticos y los problemas que han surgido al hacerles frente han dado 
lugar en los últimos años a un filón de estudios que giran en torno al concepto 
de gobernabilidad *, Con este concepto se ha querido poner a la orden del día el 
tema de la capacidad de los sistemas políticos (y en particular de las democracias 
industriales avanzadas) de «gobernar» sociedades cada vez más complejas y cada 
vez más tendientes a verter las propias demandas sobre los aparatos públicos. 
De modo especial se ha planteado.el interrogante de si el equilibrio entre las de- 
mandas de la sociedad y las respuestas del sistema político no se ha convertido 
en problemático. El tema de la gobernabilidad abarca la totalidad del sistema 
político y el problema de sus relaciones con la sociedad, entendidas precisamente 
como relaciones de «gobierno» de éste sobre aquélla. En cuanto tal, ello vuelve 
a plantear la cuestión del papel de la «forma política» de regulación de la socie- 
dad frente a otras modalidades (mercado, asociacionismo voluntario, estructuras 
de parentesco, etc.) y la de la cambios de estos equilibrios en el tiempo. Pero, 
dentro de este interrogante de alcance muy general, el tema de la gobrnabilidad 
implica naturalmente de modo particular a la función de gobierno, 

En el análisis de la ingobernabilidad y de sus causas se ha utilizado con fre- 
cuencia el concepto de derivación cibernética, de sobrecarga (overload) para definir 
la situación en la cual se encontrarían los gobiernos. En la base de esta situación 
estaría la gran ampliación del campo de intervención de la política en la era del 
estado del bienestar que ha dado lugar a que los gobiernos se hayan considerado 
progresivamente más responsables de la marcha general de la economía y de la 
sociedad, y, por lo tanto, se hayan convertido en destinatarios de expectativas 
creciente por parte de los ciudadanos. A este crecimiento en la vertiente del input 
no corresponde un incremento paralelo de la capacidad de realización de las 
estructuras de gobierno del lado del output, ya sea en el ámbito de la decisión o 
en el de la ejecución de las decisiones. En la determinación de los límites de la 


31 Kon, J., L'evoluzione della spesa pubblica in Europa occidentale e nell'America del 
Nord, op. cit; WiLENSKY, H. L., I ruolo dei partiti politici nello sviluppo recente del «welfare 
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C. L. (ed.), op. cit., pp. 261-285. 
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eficacia de los gobiernos concurren factores sistémicos, en particular la creciente 
dificultad de actuar con éxito sobre una realidad que, al estar debilitados sus 
mecanismos de autorregulación, debe de gobernarse cada vez más de manera 
global. A esto se añadirán factores internos a la propia estructura de gobierno: 
el enorme crecimiento de los aparatos püblicos, necesario para un gobierno lla- 
mado a responsabilidades globales, tiene como correlativo una progresiva dificul- 
tad de controlar estos mismos aparatos", Las dificultades de los gobiernos se 
agravarán, además, por una cierta pérdida de «ética» del estado contemporáneo 
que se traducirá en una menor disponibilidad de los ciudadanos a los sacrificios 
y, por ello, en una mayor resistencia a ceder recursos al estado. Del mismo modo 
el declive de las ideologías será, para algunos autores, parcialmente responsable 
de este estado de cosas; debilitadas progresivamente las llamadas ideológicas, 
los partidos estarán constreñidos a una carrera sistemática hcaia el desmorona- 
miento de las promesas para conquistar al electorado fluctuante, provocando, de 
este modo, una explosión de expectativas. 

La discusión acerca de la gobernabilidad ha contribuido ciertamente a atraer 
la atención sobre la posibilidad de equilibrio entre las expectativas de la sociedad 
frente a la función de gobierno y la capacidad de las instituciones estatales de 
satisfacerlas. Sigue siendo todavía problemático el establecer cuándo un equilibrio 
semejante da lugar al surgimiento de una situación de ingobernabilidad estructural 
y.cuándo, por el contrario, puede resolverse por medio de mecanismos de reajuste 
espontáneos (por ejemplo, por medio de una desviación de las demandas del sis- 
tema político no satisfechas a otros sistemas sociales). 


4. Los niveles de la política 


El análisis del gobierno —bien se puede afirmar— atrae la atención sobre el 
centro de la política. De hecho, desde sus aspectos simbólicos (pensemos en la 
misma idea de la ciudad «capital» que se identifica con la sede del gobierno) 
hasta los aspectos más puramente materiales (por ejemplo, toda la red de comu- 
nicaciones) el gobierno, ya sea en «términos funcionales o estructurales, es el com- 
ponente del sistema político que más se aproxima al concepto de centralidad, lugar 
desde el que se irradian mensajes hacia todos los puntos del sistema y al cual 
retornan desde todos los puntos *. De este modo es fácil establecer una asociación 
muy fuerte entre el crecimiento del gobierno y-la centralización del sistema político. 
El gran proceso de centralización que ha caracterizado al desarrollo del estado 
moderno y del sistema de gobierno central ha sido ciertamente también un pro- 
ceso de eliminación, de potenciación, de homogeneización de toros niveles otros 
centros) de la política, aquellos que hoy en día ex post llamamos poderes locales, 
periféricos, etc. 5, Este proceso, de cualquier modo, no ha eliminado nunca del 
todo un sistema de poderes locales, por lo que todo sistema político está caracte- 
rizado por una pluralidad de «niveles»: En parte ello es debido a la supervivencia 
de viejos poderes locales, transformados en ocasiones pero nunca totalmente de- 
saparecidos; en parte es debido también a la creación de nuevos centros de gobier- 
no local precisamente por la exigencia de penetración territorial difundida desde 


34 Rose, R, What is Governing?, Englewood Cliffs, Prentice Hall, 1978. 
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el poder central”; y, por último, se debe en parte al nacimiento de nuevos poderes 


` locales como resultado de eficaces reacciones periféricas a la centralización promo- 


vida por los constructores * de la nación y que tienen una finalidad equilibradora *. 
La existencia de una pluralidad de niveles políticos suscita naturalmente toda una 
serie de problemas acerca de los fundamentos de legitimidad de cada uno de los 
niveles, su esfera de competencia, así como sus relaciones recíprocas, 

El análisis de los niveles de la política requiere en primer lugar una operación 
de exposición de la compleja «geografía» que éstos pueden crear. Con este fin: 
es necesario comprobar las características de al menos dos redes de poderes terri- 
toriales descentralizadas y sus relaciones mutuas: por un lado la red de los entes 
locales autónomos con legitimación democrática, es decir, dirigidos por autorida- 
des electivas; por el otro, la red de las estructuras descentralizadas de la admi- 
nistración estatal central. Las dos redes pueden estar más o menos diseminadas 
territorialmente (es decir, extenderse desde lo alto hacia'abajo hasta una unidad 
relativamente pequeña como los municipios, o bien cerrarse en unidades más 
grandes como las regiones o las provincias), pueden estar más o menos estratifi- 
cadas (es decir, articularse en un número mayor o menor de niveles). Por otro 
lado pueden estar separadas entre sí en base a atribuciones de competencias cla- 
ramente distintas, o bien, como es muy frecuente, presentar grados variables de 
interpretación. Los lazos entre las dos redes suelen asumir en casi todos los casos 
estas formas: la del control ejercido por estructuras descentralizadas de la admi- 
nistración central sobre las entidades locales (el modelo clásico es el del sistema 
de prefectura); y el de la delegación de funciones de la administración central en 
las entidades locales por lo que respecta a los estadios de actuación. Las dos 
formas, aunque conceptualmente diferentes y no totalmente superponibles, tienen 
naturalmente estrechas relaciones: la delegación de funciones tiene por lo general 
como correlativo el ejercicio de una cierta forma de control por parte de la auto- 
ridad que delega sobre la cualidad de la ejecución; viceversa, el control se justifica 
mejor en base al principio de delegación. En sentido amplio se podría decir, ade- 
más, que puesto que todas las funciones de las entidades locales se conciben como 
derivadas del gobierno central al que se reconoce un grado más elevado de legi- 
timidad política (democrática, puesto que es a nivel nacional en donde se definen 
en última instancia los alineamientos de la mayoría y la minoría; estatal-funcional, 
puesto que es a nivel nacional en donde está en juego la supervivencia de la comu- 
nidad política), existen las bases para una pretensión general del poder central 
de éjércer uri control difuso (incluso em intensidad y con formas variables). sobre 
cualquier clase de autoridades locales ?. 

Dibujar la geografía formal del sistema de poderes locales, con las diversas 
articulaciones, las atribuciones respectivas, los mecanismos de control y de vincu- 
lación, no presenta excesivos problemas; por el contrario, es bastante más difícil 
llegar a valoraciones precisas sobre la naturaleza efectiva de las relaciones entre 
centro y periferia, para no hablar de los intentos de «medir» estas relaciones. 
Y, sin embargo, esto es precisamente lo que necesitamos si deseamos encontrar 


' 9 Ross, R, From Government at the Center to Nationwide Government, en Y. MENY y 
V. Wricut (eds.), Centre-Periphery Relations in Western Europe, Londres, Allen & Unwin, 
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cuál es el significado para el sistema político en su conjunto de la articulación 
treritorial de la política. Y atin más si deseamos desarrollar contraposiciones dia- 
crónicas y comparadas. 

Para valorar el grado de centralización /descentralización de la articulación 
territorial de la política un instrumento de primera aproximación es el medir el 
grado de control de los diferentes niveles de gobierno sobre los principales recur- 
sos. Se le dedica una particular atención por lo general por una serie de razones, 
entre las cuales la del acceso de los datos y de la mensurabilidad de los recursos 
financieros no es la menor. À este respecto han de tomarse en consideración tanto 
el control sobre los flujos de entrada (tasas, impuestos, tarifas, etc.) como sobre 
los flujos de salida (gastos). De hecho, la gestión de los dos flujos puede estar 
parcialmente en manos distintas. 

Para quien considera los ingresos, sí bien es cierto que en todas las democra- 
cias occidentales el gobierno central posee el predominio en la extracción fiscal, su 
cantidad es bastante variable según los -países. Proporcionalmente los países con 
constituciones federales —una confirmación de que el modelo constitucional no 
es indiferente para la determinación de los equilibrios centro-periferia *— asignan 
a los niveles subnacionales del gobierno una capacidad de extracción mayor de 
la que conceden los estados con una constitución unitaria *, Dentro de estas medias 
aparecen variaciones significativas dentro de los dos grupos de países: existen esta- 
dos formalmente unitarios menos centralizados, en relación a este indicador, que 
los países federales. El aspecto constitucional, aunque relevante, parece, por con- 
siguiente, insuficiente para explicar por sí solo las diferencias. 

Pero el análisis del control sobre los ingresos fiscales no agota el discurso sobre 
los equilibrios entre el gobierno central y los gobiernos periféricos. Los recursos 
de los que disponen estos últimos al final del proceso son en todas partes mayores 
que los limitados ingresos fiscales asignados a éstos. El gasto de los gobiernos 
locales puede contar, por lo tanto, con significativas transferencias del gobierno 


central en una medida proporcionalmente tanto más amplia cuanto más limitados ` 


son los ingresos fiscales propios. Ciertamente ello significa que las entidades loca- 
les se encuentran en una situación de dependencia del gobierno central que tiene 
en sus manos los cordones de la bolsa. En realidad, como han mostrado algunos 
estudios, esta dependencia no significa necesariamente un control total del centro 
sobre la periferia, como podría pensarse 9, Tratándose de transferencias ligadas 
a la necesidad de desarrollo de tareas atribuidas a las entidades locales, estos últi- 
mos tienen en los intereses de los usuarios de estos servicios (por no hablar 
además de la capacidad de presión de los asignados a estos mismos servicios) 
un instrumento de presión a no omitir en defensa de un flujo relativamente estable 
de recursos. El gobierno central que deseara recortar en una medida sustancial 
estas transferencias se encontraría, por lo general, teniendo que afrontar las resis- 
tencias conjuntas de la clase política local, de los funcionarios locales y de los 
usuarios. El modelo jerárquico de interpretación de las relaciones entre los nive- 
les de gobierno, que prevalece sobre el plano legal (pero con grandes limitaciones 
en las constituciones federales) sufre, de hecho, por lo tanto, atenuaciones signi- 
ficativas. Y si probablemente los modelos interorganizativos o intergubernamen- 
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tales propuestos en los tiltimos afios por la literatura sobre el poder local, insisten 
demasiado en situar en el mismo plano a los poderes centrales y a los periféricos 


- y en interpretar sus relaciones únicamente en términos de negociación, hay que 


valorar, sin embargo, positivamente su contribución a una consideración más 
atenta de las fuerzas de los gobiernos locales y también de las debilidades del 
gobierno central 9, li 

En la comprensión de las relaciones entre los distintos niveles del gobierno, 
además de las divisiones de esferas y de las contraposiciones de intereses, es 
necesario también tener presentes factores significativos de reconciliación y comu- 
nidad de intereses. Para este fin puede ser particularmente útil tomar en conside- 
ración el papel de la clase política. No hay que olvidar, de hecho, que entre los 
diversos niveles del personal político de extracción electiva se establecen general- 
mente relaciones bastante estrechas. La partitización de las elecciones subnacio- 
nales y, en consecuencia, de los procesos de reclutamiento de los políticos locales, 


. aunque con algunas variaciones entre los países, es por lo general bastante similar. 


La pertenencia comün a las organizaciones partidistas de los políticos locales y. 
de los nacionales crea una ulterior red de comunicaciones entre los diversos nive- 
les de gobierno y, sobre todo, genera intereses comunes *. A ello se añade el 
hecho de que, en muchos países, los cargos electivos locales son un escalón muy 
importante en la carrera política nacional y, en algunos casos, incluso se mantie- 
nen junto al cargo nacional *, Finalmente, no hay que olvidarse de que también 
los políticos nacionales son elegidos «localmente», es decir, en circunscripciones 
subnacionales (con las excepciones de Holanda e Israel), y por lo tanto tienen 
algunos intereses comunes con los de los políticos locales y deben establecer alian- 
zas con éstos para reforzar sus propias bases electorales. 


5. Los antecedentes históricos de las estructuras de gobierno contemporáneas 


A la centralidad de las funciones de gobierno en la esfera política corresponde 
la de la estructura de gobierno. Al igual que es difícil considerar la política en 
términos funcionales sin pensar en la función de gobierno, también es difícil con- 
siderarla en términos estructurales sin instituciones de gobierno. Mientras que 
otras estructuras (parlametos, partidos, elecciones, etc.) pueden carecer de éstas, 
y de hecho así ha ocurrido tanto en experiencias políticas del pasado como en 
las actuales, existe siempre algún tipo de estructura de gobierno (salvo en aquellas 
fases transitorias de colapso del propio sistema político). A esta ubicidad de las 
estructuras de gobierno corresponde también una gran variedad de las formas 
concretas que éstas adoptan. En primer lugar, esta variedad asume el grado de 
diferenciación de las estructuras de gobierno respecto al «resto» del sistema poli- 
tico: desde un extremo, donde el gobierno (como máximo un gobernante indivi- 
dual como un soberano absoluto) es «todo» o casi todo, hasta el extremo opuesto 


5 Ruopes, R. A. W., Analyzing Intergovernmental Relations, en «European Journal of 
Political Research», 8, 1980, pp. 289-322; Rose, R., From Government at the Centre to Nation- 
wide Government, en Y. Meny y V. Wnianr (eds), Centre Periphery Relations in Western 
Europe, op. cit. 

4 TanROW, S., Between Center and Periphery, Grassrots Politicians in Italy and France, 
New Haven, Yale University Press, 1977. 

 Corra, M., Classe Politica e Parlamento in Italia: 1946-1976. Bolonia, Il Mulino, 1979; 
Herzoe, D., Politische Karrieren, Opladen, Westdeutscher Verlag, 1975. 
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en donde la institución denominada gobierno es una entre tantas otras estructuras 
políticas en las que se articula el sistema político *, ; 

Dentro de la variedad de las estructuras de gobierno aquí nos centraremos 
en las democráticas, Estas, aunque no son ciertamente las únicas que existen, 
poseen, en la época actual, un valor de referencia que va mucho más allá de su 
difusión efectiva. Parece legítimo, por lo tanto, tratarlas sistemáticamente para 
reservar para las demás formas breves referencias más limitadas y «en negativo», 
Para afrontar este argumento es, sin embargo, necesario presentar, aunque sea sólo 
sintéticamente, las líneas del desarrollo histórico que precede a estas formas de 
gobierno. Como tendremos ocasión de ver, éstas siguen siendo todavía hoy tribu- 
tarias en buena medida de estos antecedentes. : 

El momento crítico sobre el que hay que centrarse es el del paso de los regí- 
menes monárquicos a regímenes democráticos (y al decir regímenes se deben in- 


cluir obviamente entre estos últimos también aquellas democracias monárquicas . 


en las cuales el atributo «monárquico» se ha reducido a un significado meramente 
simbólico). El alcance de esta transición va, evidentemente, mucho más allá de 
la mera esfera del gobierno: las estructuras gubernamentales constituyen, sin em- 
bargo, el centro de interés. Con una buena dosis de simplificación debemos hacer 
referencia a dos grandes procesos que recorren la historia de los últimos cuatro 
o cinco siglos de vida pòlítica en Occidente. Por un lado, un largo proceso de 
centralización política cuyo resultado final son los estados nacionales soberanos; 


por otro lado, el desarrollo de un sistema articulado de controles sobre los pode- 


res, pero también de transformaciones de las bases de legitimidad de los regímenes 
políticos cuya desembocadura final es el régimen democrático-pluralista. Se trata 
de dos procesos que se refieren al sistema político en su conjunto, pero con una 
particular incidencia en las estructuras de gobierno. 

El proceso de centralización es particularmente relevante para comprender el 
paso de la monarquía premoderna a la moderna (y tendencialmente absoluta). 
De este modo se pasa de estructuras de gobierno (o deberíamos de decir más bien 
de co-gobierno) que expresan la naturaleza esencialmente «pluralista» de la mo- 
narquía feudal y del estado por estamentos, y que, de este modo, asumen la forma 
de órganos colegiados en los cuales están representados los poderes fuertemente 
autónomos de la sociedad medieval, a estructuras de gobiernoe qu se configuran 
cada vez más como el brazo ejecutivo de un poder que se concentra en la persona 
del soberano. En este largo proceso (por otro lado bastante diferenciado según 


' los países) el gobierno monárquico en sentido estricto, que inicialmente es poco 


más. que la administración de la «casa» y de los bienes privados de la corona 
(household) —y de hecho las denominaciones más antiguas de los cargos de 
gobierno tienen todos una reminiscencia doméstica: mayordomo mayor, chambe- 
lán, steward, Kammermaeister— asume una caracterización cada vez más «publi- 
cista» a medida que socava las instituciones del co-gobierno y del estado estamental 
y asume un control directo sobre todo el territorio del reino. Un factor clave de 
esta transformación es ciertamente el desarrollo de los grandes aparatos buro- 
cráticos centrales del estado moderno, a cuya cabeza se coloca la monarquía. Una 
consecuencia de este desarrollo «desequilibrado» (crecimiento del poder monár- 
quico y agotamiento de los poderes particularistas feudales y estamentales) es que 
la tradicional forma conciliar del gobierno que antes representaba el lugar de con- 


46 Kine, A., Executives, en N. Poissy y F. GREENSTEIN, Handbook of Political Science, 
Reading, Addison-Wesley, 1975, vol. V, pp. 173-256. 
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vergencia de unos poderes ampliamente autónomos (por lo tanto, lugar de forma- 
ción de consenso y al mismo tiempo de gobierno) se transforma en el instrumento 


: organizativo de vinculación de aparatos administrativos cada vez més complejos 


de los cuales dispone la monarquía para gobernar al país, y en el órgano de con- 
sulta técnica de ésta. Se van institucionalizando poco a poco los diversos Consejos 
de Estado, de las finanzas, etc., con los cuales el soberano se rodea de los dirigen- 
tes de los grandes servicios administrativos. 

En esta transformación, dibujada aquí obviamente de un modo sucinto, está 
implicito el cambio de las bases de legitimidad de las instituciones de gobierno. 
Mientras que en la monarquía medieval el gobierno posee una doble base de legi- 
timidad (feudatarios y estamentos gozan de una legitimidad política relativamente 
autónoma en relación a la monarquía), en la monarquía moderna este dualismo 
viene a menos, siendo suplantado por le monopolio monárquico. La unión fuer- 


„temente complementaria monarquía-burocracia, de la cual la estructura del go- 


bierno se convierte en el mediador funcional, aparece como un factor político 
extremadamente eficaz de la era moderna: el desarrollo del aparato administrativo 
proporciona a la monarquía el instrumento indispensable para afirmar su propio 
papel unificador y de estandardización sobre las grandes unidades politico-territo- 
riales, permitiéndole asumir además un tipo de legitimidad técnico-funcional; de 
este modo la monarquia se encuentra verdaderamente en condiciones de proveer 
al bienestar y a la defensa de los stibditos de manera bastante más eficaz que los 
viejos poderes descentralizados. A su vez la monarquía, fuerte por su específica 
legitimación sacro-tradicional, está en condiciones de otorgar a la administración 
estatal una autoridad que va mucho más allá de la puramente funcional. 

Esta estrecha relación monarquía-aparato administrativo se refleja profunda- 
mente en la estructura de los órganos de gobierno. El desarrollo de la máquina 
administrativa determina una progresiva especialización funcional en ministerios 
y sustituye a los precedentes repartos de competencias segün esferas territoriales 
(el último vestigio permanece hoy en Gran Bretaña con la figura del Chancellor 
of the Duchy of Lancaster) *. Son los jefes de estas estructuras, denominados minis- 
tros o secretarios de estado, con el doble papel de consejeros del soberano y de 
ejecutores de sus decisiones en sus respectivos campos funcionales, los que com- 
ponen e] nácleo del gobierno. Dada la naturaleza del sistema de legitimación al 
que se ha hecho referencia, la estructura del gobierno se caracteriza más cómo 
un sistema de relaciones bilaterales entre monarca y ministros particulares que 
como una institución colegiada. No es que no exista una forma colegiada, bajo 
el nombre de Consejo de Estado o con una denominación análoga, sino que se 
trata de un órgano cuyo nivel de institucionalización autónoma es generalmente 
bajo y no está en condiciones de competir con la relación bilateral soberano- 
ministro. La prueba más clara es el hecho de que no existe un plazo comtm para 
la permanencia en el cargo del órgano, sino que existen únicamente permanencias 
individuales que dependen de la voluntad del soberano. Por otra parte, el soberano, 
que no tiene ningún interés en que se desarrolle un órgano autónomo de gobierno, 
tiene todo el poder para impedirlo, ya sea por medio de un uso selectivo de las 
relaciones bilaterales con los ministros de forma individual (hasta su dimisión), 
o bien «retrayéndose» hacia organismos de gobierno más personales y secretos, 
haciendo de éstos los lugares de la decisión y reduciendo el órgano oficial única- 


5^ Vives, J. V., La struttura amministrativa statale nei secoli XVI e XVII, en E. RoTELLI 
y P SCHIERA (ed.), Lo stato moderno, Bolonia, 11 Mulino, 1971-73, pp. 221-246. 
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mente a un lugar verdadero de recepción y transmisión % Para impedir esta salida 
de seguridad del soberano con respecto a los condicionamientos de la estructura 
colegial, falta de hecho otro polo de atracción política en condiciones de competir 
con la monarquía. 


La forma colegiada de gobierno comienza a asumir un significado político 


real y el gobierno comienza a perder esta característica de puro brazo administra- 

tivo del soberano cuando, en Inglaterra a partir del final del siglo xvir Y, en Francia 

desde el final del siglo xvin y en los demás países a lo largo del xix ?^, el parla- 

mento empieza a ejercer un control sobre la administración y los ministros. Y para 

hacer frente a la necesidad de obtener el consenso parlamentario se desarrolla 

progresivamente la exigencia de un frente común de gobierno, y se afirma el prin- 

cipio de la responsabilidad colectiva. La emergencia del primer ministro, como 

elemento dirigente y unificador del gobierno sobre bases de regularidad (hasta el 

punto que los ministerios toman el nombre de su líder), parece unirse al desarrollo 

de la colegialidad. Mientras que el gobierno es el instrumento inmediato del sobe- 

rano, su presencia no es esencial: el rey es quien preside el gobierno en la medida ` 
en que éste opera colectivamente, para no hablar después de su funcionamiento 

disgregado por ministerios. Todo lo más, podrá existir un ministro, jefe de un 

departamento, más importante que los demás en el papel de consejero del sobe- 

rano. Dado el carácter personal del gobierno monárquico, se plantean obviamente 
problemas totalmente particulares en las situaciones de minoría del soberano o 
de incapacidad personal: el hecho de que en estos casos se consoliden figuras 
significativas de «primeros ministros» es la prueba contraria de la contradicción 
estructural entre el gobierno del soberano y la figura del primer ministro. 

Con la entrada en escena de los parlamentos (allí donde la tradición premoderna 
había sido interrumpida) o con su reforzamiento (alli donde no había existido una 
ruptura completa), la situación sistémica de la institución del gobierno sufre una 
más o menos rápida y más o menos pacífica redefinición. Con las fórmulas, esta- 
blecidas por el uso, de la monarquía constitucional y la monarquía parlamentaria 
se esquematizan tipológicamente dos estadios de un proceso de transformación de 
la forma de gobierno (y de régimen) en el cual la continuidad y discontinuidad 
se mezclan de manera diversa. Estructuralmente la fase de la monarquía consti- 
tucional se caracteriza por un sistema marcadamente dualista, por la coexistencia 
de dos polos autónomos de legitimación política (monarquía y parlamento). El 
gobierno se encuentra, por decirlo así, suspendido entre estas dos fuerzas de atrac- 
ción, sometido a una doble responsabilidad política: con respecto al soberano, cuyo 
poder de nombramiento mantiene su carácter esencial, y con respecto al parla- 
mento, cuya confianza política se hace necesaria para realizar el programa de go- 
bierno (dado el control parlamentario sobre los recursos financieros y sobre la 
legislación). : 

La fase de la monarquía parlamentaria se caracteriza por la superación del 
dualismo en los canales de legitimación política, y la afirmación del canal electoral- 
parlamentario como dominante. Paralelamente se determina la dislocación del 


48 OESTREICH, G., I! governo personale dei principio tedeschi all'inizio dell'età moderna, 
en E. ROTELLI y P. SCHIERA (eds), Lo stato moderno, op. cit; OHNSORGE, W., Principe e 
amministrazione alla fine del secolo XVI, en E. ROTELLI y P. SCHIERA (ed), Lo stato mo- 
derno, op. cit. 

9 ROSKELL, J. S., Prospettive di storia parlamentaré inglese, en E. ROTELLI y P. SCHIERA 
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gobierno hacia la esfera parlamentaria, hasta una simbiosis verdadera y real, por 
cuyo efecto el gobierno es la mayoría parlamentaria. Por el contrario, el'soberano, 


: sometido a una progresiva pérdida de legitimidad política, deja de ser «gobierno» 


para o a mero componente (aun cuando en algunos casos es casi conspi- 
d E J simbología estatal: signo de la unidad nacional y de su continuidad 
Limitando el análisis a la experiencia europea (aunque sería interesante incluir 
por lo menos un caso extraeuropeo significativo como el japonés), este proceso 
llega a buen término sin poner en cuestión la permanencia de la institución de 
la monarquía hereditaria en un ntimero no despreciable de países (Bélgica, Dina- 
marca, Gran Bretafia, Luxemburgo, Holanda, Noruega, Suecia). Retirada de la liza 
política y por ello del papel de gobierno, la monarquía llega a mantener una no 
despreciable popularidad unida a su papel fundamentalmente simbólico. Con res- 
pecto a la esfera del gobierno en sentido sustancial, el soberano mantiene en 
general, pero no necesariamente (ya no en Suecia desde la reforma constitucional 
de 1975), un papel de tipo procedimental en la formación de los gobiernos: la 
elección del jefe de gobierno confiada al soberano ya no es una elección política (y 
por lo tanto, con una significativa amplitud de arbitrio), sino una función nota- 
ER s e los pire politicos de formación de las coaliciones y de 
e los líderes, atribuida i i i 
E ra os al propio soberano en cuanto actor imparcial 
Este proceso de dislocación política del gobierno, que en la experiencia europea 
se lleva a cabo generalmente a lo largo de decenas de años, si no en siglos, es 
extremadamente delicado, además de crucial para la afirmación del régimen demo- 
cratico. Su delicadeza está ligada al hecho de que con él se determina una radical 
reducción del estatus político de una de las «partes» más importantes del sistema 
político, precisamente de la parte (en concreto la monarquía) que ha sido históri- 
camente el eje en torno al cual se han constituido los sistemas políticos nacionales 
Como han demostrado los acontecimientos históricos, la probabilidad de crisis 
en el interior de este proceso y de paradas o inversiones de tendencia han sido 
elevadas. Sobre todo en las fases centrales del proceso, cuando más inciertas y 
ambiguas son las relaciones entre el poder monárquico y el poder representativo 
el control sobre el gobierno y en particular sobre la selección de sus componentes 
se ha convertido con frecuencia en tema de enfrentamiento entre los dos poderes 
hasta producir graves conflictos constitucionales. Tampoco hay que olvidar que 
en este enfrentamiento la monarquía ha podido contar durante largo tiempo con 
importantes recursos de lealtad por parte de los sectores fundamentales de los 
aparatos estatales sin o contra los cuales los gobiernos tendrían dificultades para 
E es el caso frecuente del cuerpo de oficiales (o de sus sectores más signi- 
icativos), del cuerpo diplomático, pero también de otras estructuras administra- 
tivas. En este campo han intervenido factores de tradición, pero probablemente 
Bede un dato más importante, es decir, el carácter marcadamente «no-demo- 
PA ee (en cuanto a legitimación ya principios organizativos) de estos sectores 
a burocracia y su diversidad (hostilidad) en los enfrentamientos de carácter 
pluralista-partidista de la representación democrática que se percibe como contra- 
dictorio con respecto al —real o pretendido— carácter unitario e imparcial de la+ 
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administración del Estado). Estas crisis se han traducido generalmente en el des- 
censo del soberano a la lucha electoral por medio de la disolución anticipada de 
los parlamentos que utilizaban los poderes de control sobre el presupuesto como 
instrumento de censura del gobierno «del rey» (ejemplo: Holanda 1866-67), en 
el rechazo a aceptar las dimisiones de un gobierno que había perdido la confianza 
de las cámaras (ejemplo: Noruega 1882-1905), o por el contrario en el cese de 
gobiernos que gozaban de la confianza parlamentaria( ejemplo: Suecia 1905-1917), 
hasta llegar a la ruptura completa con el parlamento (ejemplo. Francia 1830) ` s 
En algunos casos estos conflictos están directamente en la base de la abolición 
de la institución monárquica y en el paso a formas republicanas (Francia 1848, 
Rusia 1905-1917, Espafia 1873 y 1931, Portugal 1910). En otros casos esta drás- 
tica resolución del proceso de pérdida de la potencia política de la monarquía 
aparece directamente relacionada con acontecimientos de otra naturaleza, funda- 
mentalmente con derrotas bélicas. Se trata de sucesos que atafien más al estatus 
internacional de la comunidad política que a su estructura interna como régimen, 
pero que generalmente desembocan en una situación política interna en la cual 
la redefinicién de las relaciones monarquía-instituciones representativas no se había 
llevado todavía a cabo (son significativos los casos de Alemania y Austria en 1917, 
de Francia en 1870, y de manera más compleja de Italia en 1946). 


6.. Morfología de los gobiernos y modelos constitucionales 


Habiendo trazado a grandes rasgos el proceso histórico de «emancipación» del 
gobierno del poder monárquico, se puede ahora trasladar la atención a la mor- 
fología de las formas de gobierno en el ámbito de las democracias contemporáneas. 
La clasificación más común es la que distingue entre forma de gobierno parla- 
mentaria y forma de gobierno presidencial. A ésta se añade en ocasiones una clase 
intermedia con fronteras más ambiguas: la del gobierno semipresidencial. 

Esta clasificación tradicional hace referencia, más o menos explícitamente, a 
dos dimensiones distintas de análisis de las instituciones gubernativas. La primera 
dimensión es la de la legitimación de los gobiernos o, para ser más precisos, de 
las modalidades institucionales por medio de las cuales se garantiza dicha legiti- 
mación, La denominación de la primera clase (gobierno parlamentario) revela 
claramente: esta referencia. El término adoptado, por el contrario, para designar 

` a la segunda clase (gobierno presidencial) hace referencia a otra dimensión, la de 
la estructura del ejecutivo. El atributo presidencial revela, de hecho, el estatus 
preeminente en la conexión gubernativa de una figura individual que acumula los 
roles de jefe de gobierno y de jefe de estado. Explicitadas las dos dimensiones 
analíticas sobre las cuales se basa la clasificación, puede formularse de un modo 
global las posibilidades que, al menos teóricamente, se pueden extraer. La primera 
dimensión, la de la legitimación, prevee las dos posibilidades de la legitimación 
democrática (es decir, electoral) directa o indirecta de los gobiernos: la posibi- 
lidad de la elección directa del gobierno (del jefe del gobierno) por parte de los 
ciudadanos, o bien la de su elección por parte de un órgano intermedio a su vez 
electivo (parlamento). La segunda dimensión introduce, por el contrario, la dis- 
tinción entre ejecutivo monocrático y ejecutivo colegiado. La combinación de las 
dos clasificaciones, cada una a dos voces, determinaría obviamente una tipología 


9 Von BerME, Die parlamentarischen Regierungssteme in Europa, op. cit. 
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de cuatro subtipos en lugar de los sólo dos de la tipología tradiciorial. Junto a la 
forma colegiada de gobierno con legitimación indirecta (gobierno parlamentario), 
la tipología deja espacio para una forma monocrática también con legitimación 
indirecta (sin nombre); y viceversa, junto a la forma monocrática. de gobierno con 
legitimación directa (gobierno presidencial), se puede imaginar una colegiada (sin 
nombre). La mayor frecuencia de las dos formas tradicionalmente definidas su- 
giere la probable existencia de una relación de naturaleza histórica o estructural 
entre las dos dimensiones de variación de las formas de gobierno. Pero volveremos 
sobre esto más adelante. De todos modos hay que decir que las dos formas tradi- 
cionalmente sin denominación no están totalmente privadas de referentes histó- 
ricos, a pesar de que son poco frecuentes en su forma pura y no están caracteri- 
zadas por un gran éxito ?, A la primera se aproximan algunos experimentos de 
reforzamiento del presidente del consejo con respecto a los demás ministros (chan- 
cellor's democracy); a la segunda, algunos casos de ejcutivos electivos colegiados. 

Antes de iniciar un examen más profundo del significado de las distintas formas 
de gobierno es necesario llamar la atención sobre un aspecto metodológico. El área 
de problemas evocada por el concepto «forma de gobierno» es ciertamente de toda 
la esfera política una de aquellas sobre las cuales, a lo largo de los dos últimos 
siglos, se han llevado a cabo los esfuerzos más importantes de «constitucionaliza- 
ción», es decir, de reglamentación por medio de instrumentos jurídicos reforzados. 
Esto ha ocurrido precisamente por el carácter crucial del gobierno como lugar 
privilegiado de ejercicio del poder y como efecto de aquel proceso de redefinición 
de los equilibrios del sistema político que se ha señalado de modo sumario en 
el apartado precedente. Por lo tanto, las disposiciones constitucionales son un ele- 
mento al cual también el análisis politológico empírico ha de reservar un espacio 
adecuado. De hecho, éstos contribuyen a determinar la estructura de la oportu- 
nidad y de los vínculos dentro de los cuales operan los actores políticos implicados 
en el proceso de gobierno. Al mismo tiempo no se puede olvidar que este campo 
está caracterizado por un alto grado de «politicidad» y, por lo tanto, la reglamen- 
tación jurídica debe tener en cuenta a fuerzas no siempre fácilmente reconducibles 
dentro de los canales de las previsiones normativas, tanto más cuando la instru- 
mentación de las sanciones por medio del refuerzo de las normas es en este campo 
un poco débil (más potente pueden ser, sin embargo, las sanciones políticas). A ello 
se añade el hecho de que éste se ha convertido cada vez más en el campo de 
acción de actores colectivos como los partidos que han logrado en su mayor parte 
sustraerse a reglamentaciones jurídicas de tipo publicista. Por la suma de todos 
estos factores se determina la posibilidad de «cortocircuitos» y de «inversiones» 
en los procesos de legitimación y de control previstos por la normativa constitu- 
cional que la simple lectura del dictado jurídico no permite hallar, Por lo tanto, 
será necesario integrar la lectura del modelo constitucional normativo con la ob- 
servación empírica de su realización concreta , 

Bajo el perfil jurídico-constitucional el tema de la legitimación (democrática, 
dado el ámbito histórico-político al que nos referimos) del gobierno se traduce 
en una serie de normas que se refieren, por un lado, al origen y a la selección del ` 
gobierno, y por otro a su permanencia en el cargo y a su responsabilidad política, 


5 LOEWENSTEIN, K., The Presidency Outside the United States: A Study in Comparative 
Political Institutions, en «The Journal of Politics», 11, 1969, pp. 419-467. 
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Legitimación para gobernar y responsabilidad de quien gobierna, aunque diferén- 
ciables conceptualmente, se vinculan estrechamente en la realidad y en los meca- 
nismos institucionales. En términos generales, se puede decir que quien tiene dere- 
cho a conferir ab initio la legitimación para gobernar tiene también derecho para 
decretar el fin de esta legitimación y que se realiza, por lo tanto, por medio de 
los mecanismos de la responsabilidad política. Quien gobierna debe responder 
a quien lo ha investido de la responsabilidad de gobierno. Y viceversa, quien tiene 
derecho para llamar a responder a quien gobierna tendrá (tendencialmente) tam- 
bién derecho a investirlo de esta función. Pero veamos mejor cómo se lleva a 
cabo todo esto. 

En el ámbito de los regímenes democráticos consolidados, y, por ello, exclu- 
yendo las experiencias democráticas generalmente inestables de América Latina, 
ha existido una clara preponderancia de las formas de gobierno con legitimación 
indirecta ?, En la práctica, ánicamente los Estados Unidos representan de un modo 


. inequívoco la categoría de los gobiernos con legitimación directa. Existen además 


algunos casos que se configuran como formas híbridas de los dos tipos de legiti- 
mación. Estos son el fruto de fórmulas constitucionales que junto a un gobierno 
responsable frente al parlamento preveen además un jefe del estado elegido direc- 
tamente. Esta solución constitucional, más frecuente en la experiencia europea 
(la encontramos en Austria, en Finlandia, en la Francia de la V Repüblica, en la 
Alemania de Weimar, en Irlanda, en Islandia y, más recientemente, en Portugal) 
no ha tenido siempre las mismas consecuencias políticas. La fórmula de la legiti- 
mación directa en sentido formal y sustancial al gobierno, basada en la selección- 
investidura y en la confirmación o no reconfirmación por obra del electorado sin 
otras mediaciones institucionales, resulta por ello más bien poco frecuente (salvo 
en el continente americano). Para explicar esta cautela en el establecimiento de 
una relación institucional directa entre gobierno y pueblo (electorado) han inter- 
venido históricamente una serie de factores entre los cuales es ciertamente rele- 
vante el temor de amplios sectores de las élites y de la cultura política frente a la 
posibilidad de una manipulación plebiscitaria de una relación similar. Las fórmu- 
las mixtas, que por medio de una composición más compleja del ejecutivo intro- 
ducen dos circuitos de legitimación del gobierno, son precisamente el fruto de 
un compromiso entre la exigencia de un vínculo más directo entre el ejecutivo y 
el electorado y los temores que se han mencionado. Se diría, por el contrario, 
que el presidencialismo puro habría tenido mayor posibilidad de ser tomado en 


consideración como fórmula de gobierno en donde el problema de la sustitución 


de la monarquía en el vértice del ejecutivo se habría planteado en una fase más 
bien precoz del desarrollo democrático, es decir, cuando el parlamento no tenía 
todavía asumido el papel de sede institucional privilegiada de las élites políticas. 

Se ha hablado poco, en las páginas precedentes, del aspecto formal y sustan- 
cial de las fórmulas de legitimación directa para tener en cuenta el caso estado- 
unidense que en el plano sustancial es ciertamente el ejemplo más importante de 
ejecutivo de este tipo (además de paradigma de todos los gobiernos presidencia- 
les), pero en sentido estricto formal no podría, por el contrario, incluirse dentro 
de esta categoría por la existencia de un órgano intermedio entre electorado y 
presidencia como es el colegio electoral. Lo que hace esencialmente directa esta 
legitimación es la extremada inconsistencia institucional del anillo intermedio. 


5 Liypuart, A., Democracies, Patterns of Majoritarian and Consensus Government in 21 
Countries, New Haven, Yale University Press, 1984. 
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Los grandes electores no se reánen ni siquiera físicamente para elegir al presidente 
y el colegio con frecuencia se disuelve una vez realizada esta tarea, Al resolverse 
la vida del colegio electoral en la elección del presidente y habiendo perdido ésta 
todo carácter de discrecionalidad se ha originado progresivamente un cortocircuito 
institucional por cuyo efecto la mediación del colegio electoral se ha reducido 
simplemente a un método de cómputo fuertemente desproporcional del voto 
popular. 

El segundo aspecto que caracteriza al ejecutivo con legitimación directa es el 
hecho de que el órgano que confiere la legitimidad (el cuerpo electoral) no tiene 
poder de disolverlo, más que en el plazo de vencimiento fijado para el fin de la 
existencia del ejecutivo por medio del instrumento de la no reelección. La conce- 
sión y el retirar la legitimidad para gobernar y el mecanismo de la responsabilidad 
política se concentran, por lo tanto, en un único momento institucional con un 
vencimiento cronológicamente predterminado (la elección del presidente). No se 
preveen posibilidades de revocar la confianza política a lo largo del mandato pre- 
sidencial. El motivo estriba obviamente en las características del órgano legitima- 
dor —el cuerpo electoral —, al que le falta la capacidad de activación autónoma 
que le sería necesaria para realizar un mecanismo semejante a los procedimientos 
de confianza normalmente previstos, por el contrario, para los ejecutivos con legi- 
timación parlamentaria (con excepción de Suiza y con grandes excepciones en el 
caso alemán federal). De por sí la forma de gobierno presidencial se caracteriza, 
por ello, por una mayor estabilidad del ejecutivo. Además su mayor rigidez insti- 
tucional, debida a la ausencia de un instrumento procedimental para resolver un 
conflicto no mediatizable entre el jefe del ejecutivo y las fuerzas políticas parla- 
mentarias, puede facilitar una escalada del conflicto político de la esfera del go- 
bierno a la del régimen, desvaneciendo de este modo la propia estabilidad del 
ejecutivo. La experiencia del presidencialismo latino-americano ha caminado con 
frecuencia en este mismo sentido. 

En las formas de gobierno con legitimación indirecta el nexo entre gobierno 
y electorado requerido por la deontología democrática está «mediado» por el ór- 
gano parlamentario, es decir, por un organismo institucional que no agota sus 
funciones en la elección del ejecutivo, sino que tiene competencias políticas mucho 
más amplias. Ya sea en el plano formal o en el sustancial, las relaciones entre 
ejecutivo y Órgano legitimador son; en general, más complejas y susceptibles de 
mayores variaciones que en el caso del gobierno elegido directamente. La razón 
principal es que nos encontramos frente a las relaciones entre dos instituciones 
políticas permanentes y ambas caracterizadas por un elevado grado de sofisticación. 

Hay que señalar que en las formas parlamentarias de gobierno la selección 
y la investidura del gobierno, el retirar la legitimación y los mecanismos para 
hacer valer la responsabilidad de gobierno con frecuencia no se realizan necesa- 
riamente por medio de un único instrumento institucional. En primer lugar, la 
selección de quien gobierna y el otorgamiento de la legitimación para gobernar 
no son necesariamente momentos coincidentes en el plano institucional. En mu- 
chos casos el primer procedimiento se reserva a un órgano externo al parlamento 
en sí (el monarca en las democracias que han conservado la corona, el presidente 
de la república en los estados republicanos), y sólo se atribuye más raramente de 
un modo directo al parlamento (Japón e Irlanda) o a un órgano suyo (es el 
caso de Suecia, que con una reciente reforma constitucional ha sustraído esta 
tarea al monarca para atribuírsela al speaker del parlamento). La adopción del 
procedimiento externo tiene fundamentalmente raíces históricas, pudiéndose re- 


336 Maurizio Cotta 


traer a la época en que la elección operada por el monarca tenía también el valor 
sustancial de atribución de la legitimación para gobernar, al ser el monarca titular 
de la soberanía *, En la conservación de esta fórmula también en los sistemas 
republicanos ha intervenido probablemente la oportunidad de poder disponer de 
un Órgano capaz, por su escaso grado de politización, de desarrollar una función 
casi notarial de consulta y de vínculo entre los actores políticos participantes, res- 
petando al papel de éstos en la formación de la voluntad política y de la mayoría 
de gobierno, pero al mismo tiempo ejerciendo una garantía con respecto al correc- 
to proceder en esta dirección. Si no la letra, ciertamente el espíritu constitucional 
delimita de un modo más bien riguroso el alcance de este poder de selección por 
parte de los órganos distintos del parlamentario. La designación de un gobierno 
que no lograra la confianza del parlamento daría lugar inevitablemente a un exceso 
del jefe del estado en sus prerrogativas y, por lo tanto, a un conflicto constitu- 
cional bastante grave. Sin embargo, la presencia de ciertas condiciones de hecho 
(gobiernos de coalición y partidos fragmentados) puede permitir una amplitud de 
elección nada despreciable, como demuestra, por ejemplo, la experiencia italiana. 

Si la selección-designación del gobierno (y en particular de quién lo guiará, 
además de la fórmula política que asumirá), por lo general, no se atribuye mate- 
rialmente al parlamento, sino a otros Órganos constitucionales, ello no significa 
que sean estos otros órganos los que confieren la legitimidad para gobernar. Su 
intervención tiene, como se ha dicho, una función de instrucción, de facilitar; sigue 
siendo siempre necesaria la intervención de un órgano que pueda asegurar el 
vínculo con el demos del que todo gobierno tiene necesidad en un régimen demo- 
crático. Para ello, el gobierno parlamentario, a diferencia de los gobiernos con 
legitimación electoral directa, debe poseer lo que en el lenguaje técnico se deno- 
mina la «confianza» del parlamento. Esta puede atribuirse por medio de un acto 
explícito del órgano representativo, en forma de un voto sobre el programa del 
propio gobierno (o por lo general con una moción de aprobación del gobierno 
presentada por las fuerzas parlamentarias que lo sustentan, o en el propio acto 
de la selección del gobierno cuando ésta tiene lugar directamente en el parla- 
mento), o, por el contrario, de forma implícita y negativa. En este segundo caso, 
la confianza del parlamento se presupone hasta que en los enfrentamientos del 
gobierno seleccionado por el órgano no parlamentario a éste delegado no se mani- 
fieste expresamente la desconfianza por parte del parlamento ”. Mientras que en 
el primer caso se prevee tanto un actopositivo de otorgar la legitimación (voto 


-dé confianza) como um acto negativo de sustracción: de la legitimidad (voto de 


desconfianza), en el segundo caso sólo se prevee este segundo procedimiento. La 
diferencia no incide en gran medida en la sustancia de la relación parlamento/ 
gobierno, salvo por el hecho de que en el caso de la presunta confianza puede 
ser más fácil, en el plano formal, constituir gobiernos minoritarios. La segunda 
fórmula, que además, es la que prevalece en los regímenes parlamentarios *, se 
remonta por lo menos a situaciones históricas anteriores a la plena afirmación del 
parlamento, cuando la designación del gobierno por parte del monarca era una 


expresión altamente politica de la prerrogativa regia. El parlamento no podía sino ` 


intervenir negativamente «haciéndole difícil la vida» al gobierno del rey hasta 


36 COLLIARD, J., Les régimes parlementaries contemporains, París, Presses de la Fondation 
Nationale des Sciences Politiques, 1978; trad. castellana, Los Regímenes parlamentarios euro- 
peos, Barcelona, Editorial Blume, 1981. 

3! Von Berme, K., Die parlamentarischen Regierunsgssyteme in Europa, op. cit. 

5 COLLIARD, J., Les régimes parlementaires contemporains, op. cit. 
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retirarle la confianza. En todo caso, aparte de los de la V Repüblica francesa y 
de Austria, son, en general, las constituciones más viejas, que permanecen en vigor 
gracias a una evolución gradual del régimen político de la monarquía constitu- 
cional al sistema parlamentario, las que mantienen la fórmula de la confianza 
implícita. En estos casos el texto constitucional sigue siendo el típico de una época 
en la que el gobierno era el fiduciario político del soberano y los Órganos repre- 
sentativos intentaban afirmar su influencia; pero ha podido ser reinterpretado en 
la praxis constitucional hasta el agotamiento político de la prerrogativa regia y 
hasta la transferencia de la función de legitimación al parlamento. Todo ello sin 
necesidad de correcciones formales. : 
Es interesante sefialar que la fórmula de la confianza implícita vuelve a surgir 
también en aquella forma híbrida de gobierno republicano que es el presidencia- 
lismo de la V República. Este modelo constitucional vuelve, de hecho, a una forma 
de organización del gobierno que, aunque vestida de republicana, se aproxima 
notablemente a Ja estructura dualista de la monarquía constitucional dirigida a la 
transición hasta la monarquía parlamentaria ?, En el modelo de la V Repüblica 
el gobierno se encuentra de hecho, por decirlo así, «suspendido» en un campo 
de legitimación que hace frente a dos instituciones, ambas de elección popular 
(la presidencia de la república y el parlamento), y por ello dotadas de poder de 
legitimación. En el plano del derecho coexisten, de este modo, dos legitimaciones 
democráticas: la presidencial, que se realiza por medio del instrumento de la 
selección del gobierno (a la par que por medio de su dimisión), que en este caso 
no posee un carácter notarial sino plenamente político, y la parlamentaria, que 
se expresa en la posibilidad del voto de confianza. Obviamente, por la presencia . 
de una doble fuente de legitimación, en este modelo constitucional se plantean 
problemas particulares de coexistencia. De su solución, o mejor dicho del tipo 
de solución que le viene dada, pueden surgir formas de gobierno de características 
bastante diversas. Se trata de resultados para actuar en el plano de los hechos. 
En Francia el régimen de la V Reptiblica se caracterizó hasta 1986 por un neto 
predominio de la legitimación presidencial del gobierno sobre la parlamentaria. 
Ello puede atribuirse tanto al papel «fundador» del primer presidente de la Repú- 
blica (De Gaulle) —un aspecto por otra parte susceptible de erosión— como a 
la débil estructura de los partidos franceses, o bien a la coincidencia mantenida 
precisamente hasta finales de 1986 (salvo un brevísimo período en 1981) de las 
mayorías presidenciales y parlamentarias (alli donde la mayoría es la misma el 


. presidente se configura también como líder de la mayoría parlamentaria y, por 


consiguiente, la presidencia domina) 9. La consolidación en el parlamento de una 
mayoría distinta de la presidencial hace que la coexistencia de dos legitimaciones 
del gobierno sea bastante menos simple, en cuanto que éstas asumen connotacio- 
nes políticas distintas. La instrumentación constitucional permite dos «salidas» 
distintas de una misma contraposición: o el constreñimiento presidencial por me- 
dio de la disolución de la cámara baja (cosa que ha ocurrido precisamente desde 
la elección de Mitterrand a la presidencia en 1981) o bien la captura parlamen- 
taria del gobierno por medio de la institución de la confianza y la cohabitación 
entre un gobierno de base parlamentaria y la presidencia, con la consiguiente 


* DUvERGER, M., Las monarchies républicaines, París, Laffont, 1974; trad. castellana, Las 
monarquías republcanas, Barcelona, Dopesa, 1974; Duvercer, M., La nozione di regime «semi- 
presidenziale» e l'esperienza francese, en «Quaderni costituzionale», 3, 1983, pp. 259-275, - 

6 BARTOLINI, S., Sistema partitico ad elezione diretta del Capo dello Stato, en «Rivista 
italiana di scienza politica», 14, 1984, pp. 223-244. 
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transformación de ésta a un papel menos político, como parece suceder en Francia 
desde las elecciones de 1986. Las demás experiencias europeas de esta forma hí- 
brida de gobierno caracterizada por dos canales de legitimación electoral —Aus- 
tria, Finlandia, la Alemania de Weimar, Irlanda, Islandia y Portugal— confirman 
la ambigüedad política de este modelo constitucional. Junto a casos en los cuales 
ha prevalecido una praxis claramente parlamentaria (Austria, Irlanda e Islandia), 
otros han mostrado oscilaciones entre el polo parlamentario y el presidencial (la 
Alemania de Weimar y Portugal) y finalmente otro se ha situado claramente 
próximo al polo presidencial (Finlandia) “. 

Todos estos datos muestran que entre el texto y la praxis constitucional pueden 
existir diferencias relevantes o, mejor dicho, que en muchos casos el mismo texto 
constitucional puede prestarse a una variedad de interpretaciones muy significa- 
tivas bajo las tendencias de cambios en los factores políticos que entran en juego 
en este campo. Naturalmente, ello depende también del grado de rigidez o flexi- 
bilidad de la normativa constitucional: algunas constituciones son más fácilmente 
susceptibles de una interpretación evolutiva que otras que regulan minuciosamente 
todos los detalles. En todos los casos, aparte de ciertos niveles, el cambio en las 


condiciones de hecho parece difícil de ser afectado por el instrumento normativo. 


En el plano de las relaciones gobierno-parlamento debemos, por último, tratar 
un instrumento jurídico que en este campo ha tenido históricamente una relevancia 
crucial aunque hoy en día su valor político haya prácticamente desaparecido. Nos 
referimos a la figura de la reponsabilidad penal de los ministros ante el parla- 
mento. En sus orígenes éste era el único instrumento en manos de las asambleas 
representativas para lograr el cambio de los ministros. Se trataba, por otra parte, 
de un instrumento con limitaciones para su puesta en práctica muy significativas 
dada la concepción penalista que lo teñía ab initio *. Mientras que permanece su 
sugnificado penal no puede atribuírsele más que con mucha ambigüedad un signi- 
ficado en el plano de la legitimación o del control políticos. No obstante, a medida 
que se refuerza la conciencia del valor de la legitimación popular del parlamento 
se asiste también a una transformación de la propia interpretación del concepto 
de responsabilidad ministerial: de penal ésta se transforma progresivamente en 
política, Es toda una fase histórica —anterior en Inglaterra, posterior en los de- 
más países europeos en los cuales corresponde más o menos a la fase de las 
constituciones de la primera mitad del siglo xix— durante la cual las dos inter- 
pretaciones no se distinguen claramente y el mismo instrumento vale para ambas. 
Es la fase en la cual las relaciones recíprocas entre las tres instituciones —monar- 


` quía, gobierno y parlamento— no están bien definidas y están sometidas a pre- 


siones desde diferentes partes. Habiéndose afirmado con claridad el principio de 
la responsabilidad política del gobierno en las relaciones de la institución parla- 
mentaria y del electorado (como consecuencia del principio de la soberanía po- 
pular), y habiéndose desarrollado los demás instrumentos específicos para hacerla 
valer, el instrumento penal del impeachment vuelve a su ámbito bien definido 
de procedimiento excepcional destinado a aplicarse a desviaciones particularmente 
graves de los gobernantes de los estándares de comportamiento: aceptados y no 
a posiciones políticas particulares. Justamente por este carácter no debe extrañar 


él LUCIFREDI, P. C., I! presidente della repubblica finlandesa, en «Quaderni costituzionali», 
3, 1983, pp. 349-360; LIJPHART, A., Democracies, Patterns of Majoritarian and Consensus 
Government i in 21 Countries, op. cit. 

8 RoskELL, J. S., Prospettive di storia parlamentare inglese, en E. ROTELLI y P. SCHIERA, 
Lo stato moderno, op. cit., pp. 147-172. 
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que este instrumento aparezca bajo formas sustancialmente andlogas en las tres 
formas de gobierno que hemos visto (con legitimación directa, con legitimación 
mediatizada y con doble circuito de legitimación). Sobre todo, es notable que este 
instrumento descanse en las manos del parlamento también en la forma de go- 
bierno con legitimación directa en la cual, por el contrario, el gobierno es autó- 
nomo del parlamento por lo que respecta a su legitimación para gobernar. 

Al trazar las formas de gobierno se ha hablado hasta el momento de parla- 
mento sin ulteriores especificaciones. Pero la experiencia histórica de la democra- 
tización de los sistemas políticos se ha caracterizado en la mayor parte de los 
países por la conformación bicameral del parlamento. Por lo tanto, en todas las 
ocasiones en que se habla de legitimación del gobierno por parte del parlamento 
(en todos los distintos aspectos del problema que se han examinado) se debe bus- 
car cuál de las cámaras es titular de esta función. En líneas generales la función 
de legitimación del gobierno es competencia de una única cámara; sólo excepcio- 
nalmente (Bélgica, Italia y Suiza) depende de.ambas. El recurso a estos dos mode- 


: los distintos no es, por lo demás, arbitrario. El modelo «unicameral» de legiti- 


mación del gobierno se debe a una diferencia entre las dos cámaras en cuanto a 
potencial democrático. Cuando una sola cámara posee la legitimación democrática 
(es el caso ya hoy único del parlamento británico), o bien, caso hoy más frecuente, 
cuando la legitimación democrática de una cámara es más directa que la de la 
otra, será entonces dentro de esta parte del parlamento en donde el gobierno de- 
berá validar su derecho a gobernar, Esto no excluye, de todos modos, la posibili- 
dad de una responsabilidad política del gobierno también en la otra cámara, pero 
se tratará, en todos los casos, de una responsabilidad más atenuada y subordi- 
nada, que no puede poner en discusión por sí sola la supervivencia del gobierno. 
Por el contrario, allí donde la legitimación democrática de ambas cámaras es sus- 
tancialmente idéntica es natural que también la legitimación del gobierno dependa 
de ambas partes del parlamento (en una situación parecida parecería difícilmente 
practicable una «especialización» de papeles de las dos cámaras sin una interven- 
ción que modificara sus bases de legitimidad). 

La segunda dimensión que caracteriza a las formas de gobierno es la de la 
estructura interna del propio gobierno. Permaneciendo siempre dentro de las expe- 
riencias democráticas nos encontramos esencialmente frente a dos modelos: el 
presidencial y el colegiado de gabinete. Es decir, un primer modelo caracterizado 
por una estructura de dos niveles del ejecutivo, en la cual el jefe del propio eje- 
cutivo (el presidente) tiene un estatus cualitativamente distinto del de los demás 
componentes (ministros o secretarios de estado) que están claramente subordina- 
dos a él; y un segundo modelo con un ünico nivel en el cual los componentes 
esenciales son los ministros y el jefe del gobierno (se llame éste primer ministro, 
presidente del consejo o canciller) es ánicamente un primus inter pares. Hablando 
de estructura y de niveles es necesario referirse, naturalmente, en este momento 
a la cima del gobierno; si consideramos, de hecho, al ejecutivo en su conjunto 
nos encontramos en todos los casos en presencia de una pluralidad de niveles 
(junto a los ministros están los subsecretarios, o los junior ministers, o los secre- 
tarios parlamentarios, etc.). Esta dimensión no carece de relaciones con la pre- 
cedente: la diversidad en la relación de los componentes del ejecutivo con los 
canales de legitimación tiene un papel determinante en el establecimiento de nive- 


-les jerárquicos formales (y no únicamente productos de situaciones de hecho). 


El modelo presidencial de dos niveles corresponde a una situación en la cual 
únicamente el jefe del gobierno goza de una investidura democrática, mientras 
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que los demás miembros del gobierno se encuentran en una situación de legitima- 
ción de segundo grado, que hace derivar del nombramiento presidencial la propia 
pertenencia al mismo gobierno. El modelo colegiado de un solo nivel ve, en cam- 
bio, a los componentes del gabinete en sentido estricto, es decir, a los ministros, 
situados todos sustancialmente en el mismo plano con respecto a la fuente de 
legitimación que hoy es siempre indirecta, es decir, parlamentaria, pero que en 
el plano teórico podría también ser directa, es decir, popular (el ánico ejemplo 
reciente es el colegiado uruguayo en vigor entre 1952 y 1967). 

Permaneciendo aún en el plano de los modelos constitucionales debemos aña- 
dir que el modelo colegiado ya no es perfectamente paritario en cuanto que 
reserva generalmente un papel especial a uno de los ministros que, en consecuen- 
cia, asume una denominación especial (primer ministro, premier, presidente del 
consejo, canciller, etc.). Se trata esencialmente de una función de coordinación, 
dictada por las exigencias de funcionalidad de un organismo colegiado, exigencias 
crecientes en la medida en que con el paso del tiempo han aumentado las dimen- 
siones numéricas de los gobiernos. La verificación de que este papel no contradice 
—al menos en los modelos constitucionales— el principio de colegialidad se des- 
prende del hecho de que los poderes del presidente del consejo son esencialmente 
poderes «internos» en relación al gobierno, mientras que los poderes «externos» 
conciernen al consejo en su colegialidad; el gobierno decide de forma colegiada 
y, por lo tanto, es colegiada su responsabilidad en los enfrentamientos del parla- 
mento. En concreto, el modelo colegiado muestra una cierta gama de variaciones 
que atafien especialmente a la relación entre el premier y los demás componentes 
del gobierno. Estas variaciones se vinculan esencialmente a los intentos de refuerzo 
de la dirección del conjunto gubernativo (Kanzlerdemokratie), sin abandonar, sin 
embargo, los principios constituyentes del propio modelo. El instrumento general- 
mente utilizado para alcanzar este fin consiste en la diferenciación de los momen- 
tos de la investidura del presidente del consejo y de los demás ministros hasta 
el límite de preveer una investidura parlamentaria explícita únicamente para el 
primero (es el caso, por ejemplo de la Alemania de Bonn). La eficacia de instru- 
mentos parecidos por sí solos (es decir, en ausencia de determinadas condiciones 
políticas favorables) es dudosa; no hay que olvidar, de hecho, que en la forma 
de gobierno parlamentario la legitimación del gobierno y su responsabilidad polí- 
tica están sólo parcialmente vinculadas a los instrumentos explícitos y formales 
y dependen bastante más de una relación de confianza política implícita, que puede 
hacerse valer por medio de una multiplicidad de instrumentos incluso informales. 
Esta relación de confianza tenderá tanto más a involucrar al gobierno en su cole- 


gialidad cuanto mayor sea ésta y no únicamente el jefe del gobierno quien exprese . 


la fórmula política del propio gobierno (que es lo que sucede generalmente en los 
gobiernos de coalición). x 

Este somero examen de los modelos constitucionales liberaldemocráticos, bajo 
sus dos aspectos de las formas de legitimación del ejecutivo y de sus articulaciones 
estructurales, revela los vínculos no despreciables de éstos con la experiencia 
monárquica que le ha precedido. En un primer, y más obvio, sentido habría que 
referirse al hecho de que el desarrollo de las formas de gobierno democrático ha 
estado fuertemente condicionado por haberse ido constituyendo dentro del ámbito 
de los regímenes monárquicos con los cuales han debido de convivir durante mu; 
cho tiempo. Ello ha originado una recepción de instituciones monárquicas, que 
han sufrido modificaciones y reinterpretaciones relevantes, pero por lo general sin 
«intervenciones» institucionales radicales. El mayor espacio para la innovación en 
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los modelos constitucionales ha tenido lugar allí en donde la forma monárquica 
ha sido abandonada y sobre todo allí donde se ha abandonado antes de que se 
consolidase en su interior un rógimen parlamentario. Los Estados Unidos, pero 
también Francia en algunas de sus recurrentes fases republicanas desde la revo- 
lución hasta hoy en día y la Alemania de Weimar, pueden ser algunos ejemplos. 
Las innovaciones han seguido generalmente la dirección de una adopción de ele- 
mentos más o menos acentuados de presidencialismo. Pero también las formas 
presidenciales no se sustraen del todo al modelo del gobierno monárquico, ope- 
rando en éste, naturalmente, una «republicanización» al hacer electivo y limitado : 
en el tiempo el cargo del jefe del estado. Su peculiaridad, de todos modos, es el 
haberse inspirado en estadios anteriores del gobierno monárquico, es decir, esta- 
dios caracterizados atin por un poder efectivo del soberano. 

Sobre la base de esta referencia al modelo monárquico, al cual ninguna de las 
formas de gobierno democrático que hemos tomado en consideración se sustrae 


completamente, se podría, en-.cierto sentido, proceder a «ordenàrlas» secuencial- 


mente sobre la base de las fases correspondientes de la evolución de la institución 
monárquica. El sistema presidencial puro a la americana corresponde a un régimen 
monárquico en el cual el soberano (el presidente) tiene todavía pleno control del 
ejecutivo y el parlamento sólo puede hacer valer la responsabilidad penal de los 
gobernantes u oponerse al programa. en el plano legislativo 9. Las formas semi- 
presidenciales, caracterizadas por un jefe del estado con una legitimación política 
autónoma y, por lo tanto, en condiciones de «pesar» sobre el gobierno al mismo 
tiempo que la responsabilidad política de este ültimo en los enfrentamientos del 
parlamento, correspondería a la fase del paso entre la monarquía constitucional 
y la parlamentaria. Una fase por definición más ambigua, por lo que respecta a las 
relaciones entre el jefe del estado, el gobierno y la asamblea representativa, que la 
precedente o bien las sucesivas. Una fase en la cual el paso de las fórmulas legales 
a la praxis del funcionamiento del gobierno está particularmente condicionado por 
relaciones concretas de fuerza entre los dos distintos polos de legitimacién. Todo 
ello se verifica puntualmente también en los regímenes semipresidenciales, suscep- 
tibles, de hecho, de interpretaciones prácticas más presidencialistas y más parlamen- 
taristsa según las situaciones concretas. Por último, las formas de gobierno parla- 
mentario puro correspondería al último estadio de evolución de las monarquías 
occidentales, que es el estadio parlamentario, caracterizado por la reducción del 
papel del soberano a su aspecto simbólico, de representación, no diferente de 
hecho de aquel que asume en las correspondientes formas republicanas el presi- 
dente de la república. 


7. Morfología de los gobiernos y praxis política 


Hasta este momento se ha tratado de reconstruir las formas de gobierno sobre 
la base de los modelos constitucionales. Sin embargo, con todas las limitaciones 
ya apuntadas de los instrumentos jurídicos en un campo altamente politizado como 
éste, no hay duda de que las fórmulas constitucionales que se han presentado 
brevemente han sido históricamente uno de los principales modos (o, sin más, el 


$3 HUNTINGTON, S., Political Order in Changing Societies, New Haven, Yale University 
Press, 1968; trad. castellana, El Orden Político en las Sociedades en Cambio, Buenos Aires, 
Paidós, 1972. 
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principal) para responder «regulando» los problemas (y los conflictos) que se han 
planteado en el propio núcleo del estado con el paso entre dos principios de legi- 
timación radicalmente diferentes como el monárquico-constitucional y el decocrá- 
tico *, Dicho esto es necesario, sin embargo, añadir que los modelos constitucio- 
nales, a causa de la naturaleza de la instrumentación jurídica sobre la que se basan 
y como consecuencia de ciertos desarrollos históricos particularmente relevantes 
del último siglo que transforman profundamente la naturaleza de la realidad polí- 
tica, de hecho no están en condiciones de determinar completamente la forma de 
gobierno. Esta «infradeterminación» puede alcanzar intensidades diversas. La más 
extrema es obviamente aquella de la radical no vigencia de un modelo constitu- 
cional formalmente todavía en vigor: véase la simultánea conservación e incluso 
la total ausencia de aplicación de las viejas constituciones en la Alemania nazi 
y en la Italia fascista. Se trata obviamente de casos límite (y que desbordan la 
esfera de la forma de gobierno para incidir en la más amplia del régimen político); 
sin embargo, mencionarlas sirve para llamar la atención sobre el problema abso- 
lutamente crucial para todo modelo constitucional de su vigencia y de las condi- 
ciones necesarias para asegurarla. 

Pero, más allá de estos casos límite, existen niveles mucho más «normales» de 
infradeterminación de la forma de gobierno. Por su naturaleza la normativa cons- 
titucional produce esencialmente una estructura de oportunidades y de limitacio- 
nes, definiendo los campos institucionales, los poderes y los procedimientos en 
cuyo ámbito y con los cuales operan los sujetos políticos. Sin embargo, no incide, 
si no es de forma marginal, en la definición de estos últimos. Pero, justamente 
en este campo, en el período histórico caracterizado por la experiencia constitu- 
tionalista (y sobre todo en los últimos cien años) se han dado procesos de trans- 
formación de gran envergadura, Los modelos constitucionales no envejecen nece- 
sariamente o se modifican por lo general en su significado por esta causa. En la 
gran mayoría de los casos las constituciones democráticas cuando hablan de 
actores políticos hacen referencia esencialmente a sujetos individuales (ciudadanos, 
electores, representantes, gobernantes), o bien en el plano de los sujetos colectivos 
a actores institucionales (parlamento, gobierno, etc.). Pero la realidad política ha 
venido constituyéndose según modalidades distintas respecto a las cuales este 
«vocabulario» constitucional parece inadecuado (y con ello también los presupues- 
tos de ciertos mecanismos constitucionales). 

Por un lado, la representación del parlaiento y del gobierno como sujetos, 
y además como sujetos diferenciados y contrapuestos, aparece como tributaria de 
un modelo político que emerge en una época caracterizada por circuitos separados 
de legitimación de los cuales el parlamento y el gobierno eran su expresión. Este 
modelo, que por ello se resiste a desaparecer precisamente porque se generó en 
aquella fase histórica crítica en la cual se sentaron las bases del verdadero cons- 
titucionalismo, parece poderse utilizar parcialmente en relación 'a las formas de 
gobierno presidenciales que mantienen una distinción entre los circuitos de legiti- 
mación de las dos instituciones; pero resulta, por el contrario, fuertemente des- 
viado cuando se utiliza para las formas de gobierno parlamentario 9. Y, de hecho, 
precisamente su utilización hace insatisfactoria, desde el punto de vista del ajuste 


6 Von KIELMANSEGG, P., Volksouveraeintaet, Klett-Cotta, 1977. 
5 Kine, A., Modes of Executive-Legislative Relations: Great Britain, France and Western 
Germany, en «Legislative Studies Quarterly», 1, 1976, pp. 11-36. 


Los goblernos 343 


a la realidad empírica a buena parte de la teoría tradicional del gobierno par- 
lamentario. 

Por otro lado, la referencia hecha a los representantes y gobernantes como 
actores individuales se basa en una representación del panorama de los actores 
políticos que olvida de nuevo la adquisición de la plena relevancia (e incluso 
de la plena legitimidad) del partido como actor colectivo 5, A decir verdad, una 
imagen estrictamente individualista de la clase. política no parece muy adecuada 
a la realidad ni siquiera para una época prepartidista: incluso entonces están pre- 
sentes y son relevantes agregaciones colectivas de distinto tipo (vínculos de natu- 
raleza social, coteries personales, clubes, etc.). Pero, ciertamente, con la consoli- 
dación de los partidos los actores individuales que operan en el campo del poder 
se encuentran actuando en el ámbito de sujetos colectivos que generan identidades 
y vínculos de solidaridad suraindividuales de intensidad variable en el tiempo y 
según los países, pero generalmente significativas. La: incidencia de estos sujetos 
colectivos sobre el modelo constitucional y su capacidad de volver a reconstruirlo 
en su realización práctica se revelan tanto mayores cuanto más se transforman 
los instrumentos organizativos en el seno de un único campo institucional (y en 
particular en el parlamento) en estructuras capaces de trascender los distintos 
escenarios (electorales, parlamentarios, de gobierno, etc.), creando, de este modo, 
vínculos inéditos y sustancialmente no previstos por los modelos constitucionales 
entre los sujetos individuales presentes en las distintas instituciones ". En par- 
ticular, en lo referente a la problemática aquí desarrollada, el fenómeno partidista 
parece relevante para ambas dimensiones del análisis de las formas de gobierno, 
tanto para los circuitos de legitimación como para su estructura interna, 

Por lo que respecta al primer aspecto, es sobre todo en las formas de gobierno 
parlamentario con legitimación directa en donde la incidencia del fenómeno par- 
tidista se hace más significativa. El hecho es que la naturaleza misma del órgano 
«mediador» de la legitimidad, el parlamento, cambia profundamente con el adve- 
nimiento de los partidos y según el tipo de partidos que se consolidan; y con ello 
cambia evidentemente también el significado de los dos pasos del circuito de legi- 
timación (electorado-parlamento y parlamento-ejecutivo). En este momento es ne- 
cesario clarificar mejor el significado real de la mediación parlamentaria y para 
hacerlo es necesario explicitar las formulaciones sintéticas y abstractas normal- 
mente utilizadas para denotar estas complejas relaciones. Esta mediación significa. 
que el gobierno debe gozar de la confianza del parlamento, o para aproximarse 
más a lá realidad, que el gobierno debe de tener una mayoría favorable en el 
parlamento. La esencia de los procesos de legitimación política de los gobiernos 
parlamentarios coincide, por consiguiente, con la agregación de mayorías parla- 
mentarias. El gobierno, en la medida en que no posee más bases de legitimidad 
que las electorales parlamentarias, por decirlo así, «vuelve a ser absorbido» en 
el parlamento en donde se convierte en el vértice de la mayoría parlamentaria. 
Desde este punto de vista el gobierno no se presenta tanto como un «sujeto» 
distinto del parlamento, sino como uno (el más importante, evidentemente, pero no 
el único de los sujetos que operan en el parlamento, Por lo tanto, un sujeto a dife- 
renciar con respecto a los demás sujetos de esta categoría en lugar de distinguirlo 


66 Sartori, G., Parties and Party Systems, Cambridge, Cambridge University Press, 1976; 
trad. castellana, Partidos y Sistemas de Partidos, Madrid, Alianza Editorial, 1980, 

67 Duvercer, M., Les Partis Politiques, París, Colin, 1951; trad. castellana, Los Partidos 
Politicos, México, FCE, 1981; Duvercer, M., La monarchie républicaine, op. cit.; PANEBIANCO. 
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del parlamento. Claro indicio de esta desviación es el hecho de que el personal polí- _ 


tico del gobierno está constituido íntegramente, o casi, por parlamentarios, mien- 
tras que su composición es bien distinta en las fases preparlamentarias y hoy en 
día en las formas de gobierno con legitimación directa como las presidenciales, 
en las cuales ánicamente parte de los ministros proviene de las asambleas repre- 
sentativas $, : l 

En la agregación, gestión y mantenimiento de la mayoría parlamentaria la 
variable partidista (tanto en su dimensión sistémica como en la de su estructura 
interna) da lugar a variaciones significativas, hasta producir en la praxis política 
formas de gobierno profundamente diferentes. De hecho, están bastante diferen- 
ciados todos los problemas de construcción de las mayorías, según si los partidos 
necesarios son uno o bien varios, si éstos están cohesionados o bien fragmentados, 
si la autoridad dentro de éstos es centralizada o por el contrario descentralizada, si 
tiene su locus fundamental en el parlamento o bien. en aparatos externos, y así 
seguidamente. El ejemplo más significativo de esta incidencia aparece en la expe- 
riencia inglesa de gobierno (al menos en aquella que. prevaleció en el último 
siglo): al imponerse en la vida política dos grandes partidos fuertemente cohesio- 
nados y capaces de aspirar en solitario a la mayoría (gracias a la decisiva ayuda 
del sistema electoral), el lugar de la investidura esencial del gobierno fue desli- 
zándose desde la Cámara de los Comunes hacia la competición electoral. El par- 
tido vencedor es llamado directamente por medio del sufragio popular a formar 
gobierno (y su leader a convertirse en el jefe de éste), a pesar de que el «texto» 
constitucional siga exigiendo el voto de confianza del parlamento. Las caracterís- 
ticas particulares del sistema de partidos y del sistema electoral hacen en este caso 
posible que las elecciones expresen un vencedor y únicamente uno, y, por lo tanto, 
no son posibles divergencias entre el resultado electoral y el parlamentario, Al ex- 
presarse el electorado de modo inequívoco sobre quión (partido y líder) deberá 
de gobernar se crea un «cortocircuito» en el proceso de legitimación previsto 
constitucionalmente. La legitimación directa se superpone a la indirecta preconsti- 
tuyendo los resultados, y en consecuencia la forma de gobierno, de jure parla- 
mentaria, tiende a aproximarse de facto a aquella con legitimación directa. Sin 
embargo, hay que seguir preguntándose si esta homologación, ciertamente marcada 
desde el punto de vista de la legitimación del gobierno, da lugar a una plena 
asimilación entre forma de gobierno parlamentaria «a la inglesa» y formas presi- 
denciales 9. La-respuesta no puede ser afirmativa. Es necesario no olvidar que en 
el modelo inglés la investidura del gobierno tiene lugar, por lo general, en el con- 
texto y mediante el trámite de una elección parlamentaria (es decir, en todo caso 
siempre una elección de carácter colectivo y que da lugar no sólo al gobierno 
y a su líder, sino también a un cuerpo más amplio de políticos, la mayoría parla- 
mentaria, sin la cual los anteriores no pueden subsistir), y no, por lo tanto, por 
medio de una elección ad hoc centrada institucionalmente en la figura del jefe 
del ejecutivo como sucede en la forma presidencial de gobierno con legitimación 
directa. La victoria (y la legitimación) electoral sigue siendo en el primer caso un 
fenómeno colectivo (de partido), mientras que en el segundo caso asume un valor 
personalista: basta con pensar en la frecuente contingencia, en el caso americano, 
de una victoria del presidente acompañada por una derrota de su partido en las 


$ BLONDEL, J, The Organization of Governments, Sage, 1982. 
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elecciones al Congreso”, Esta diferencia es particularmente relevante para la se- 
gunda dimensión de análisis de las formas de gobierno, la de su estructura interna. 
La estructura de gobierno en el modelo parlamentario sigue estando estrechamente 
vinculada a la del partido mayoritario del cual representa una manifestación más 
o menos parcial. En el modelo inglés, por las características que ya han sido men- 
cionadas, se produce una coincidencia particularmente estrecha entre las diferentes 
instancias (y los respectivos vértices) del partido —partido como agregación de 
parlamentarios, partido como organización y partido como equipo de gobierno— 
y el gobierno constituye su centro de gravedad. En un cierto sentido se podría 
incluso decir que con el modelo inglés se realiza de hecho aquella forma de go- 
bierno con legitimación directa y estructura colegiada que preveía nuestro esquema 
tipológico, pero que resultaba prácticamente inexistente en los modelos consti- 
tucionales. 

Configuraciones diversas de la realidad partidista tienden a producir modelos 
de relaciones entre las diferentes instancias partidista distintos del trazado unas 
líneas más arriba y tienden a proporcionar también un significado distinto a la 
«mediación parlamentaria». Al pasar de los sistemas bipartidista a los sistemas 
pluripartidistas será tanto más probable que el éxito de las elecciones no permita 
determinar de forma unívoca la formación de los gobiernos y que, por ello, ad- 
quiera una mayor relevancia un estadio intermedio dedicado a la agregación de 
la mayoría. Este estadio consistirá esencialmente en la negociación entre partidos 
para fraguar una coalición capaz de alcanzar al menos el umbral requerido para 
la confianza parlmentaria. La necesidad del gobierno de apoyarse en una coalición 
de partidos en lugar de en un único sujeto colectivo no presupone de por sí la 
posibilidad de una investidura electoral directa del gobierno: bastaría con que los 
partidos se presentasen al electorado vinculándose rígidamente a una única opción 
de coalición. De todos modos, esta hipótesis, en ausencia de normas electorales 
que incentiven las coaliciones, choca normalmente con las características de la 
competición electoral en los sistemas pluripartidistas. Puesto que el peso de los 
partidos que compondrán el gobierno depende no sólo de la competición en 
las confrontaciones del partido (de los partidos) de oposición (como en el bipar- 
tidismo), sino tambión de modo significativo de la competición entre partidos que 
más adelante estarán involucrados en el proceso de coalición ?» éste difícilmente 
puede tomar la salida antes de lograr el éxito electoral. Por lo tanto, entre el 
momento electoral y la formación del gobierno se inserta un estadio intermedio 
dé gran relevancia política. Sus modalidades de desarrollo dependerán fundamen- 
talmente de las características de los sujetos partidistsa implicados. En particular . 
la distinta dislocación de los vértices partidistas —en el grupo parlamentario o 
en el aparto externo— determinará variaciones de estilos en este proceso y junto 
a ello introducirá consideraciones perjudiciales y diversas resistencias en el com- 
portamiento en materia de coalición de los actores en juego. n 

En base a estos elementos se puede volver a la cuestión del significado de la 
mediación parlamentaria característica de esta forma de gobierno. Mientras tanto, 
existe un primer significado mínimo comün a sefialar: la vida y la supervivencia 
del gobierno están rígidamente vinculadas a las de la mayoría parlamentaria. Esto 
vale tanto para los gobiernos «a la inglesa» de investidura, de hecho, directa como 
para los gobiernos de coalición de investidura indirecta. Las diferencias se mani- 
fiestan, por el contrario, en las modalidades de funcionamiento y de dirección 
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de la mayoría parlamentaria. En relación a este aspecto podemos plantear la hipó- 
tesis de un continuum entre un extremo con un fuerte control centralizado ejercido 
sobre esta mayoría por los dirigentes políticos (partidistas) del gobierno y otro 
extremo con una elevada dispersión del poder en el seno de la mayoría, que se 
traducirá en una pluralidad de centros de poder en el interior del propio gobierno, 
pero también externos a éste, con los cuales el gobierno deberá de tener continuas 
relaciones. En el caso de que algunos de estos centros de poder tengan su locus 
institucional en el parlamento y se configuren, al menos témporalmente, conver- 
gencias hacia coaliciones diferentes de aquellas sobre las que se basa el gobierno, 
se podrán además presentar situaciones más próximas al modelo protodemocrático 
basado en la dualidad parlamento/gobierno y no al que prevalece hoy en día, ba- 
sado, por el contrario, en la dualidad gobierno-mayoría parlamentaria/oposición 
parlamentaria. En un cierto sentido la modalidad que en el lenguaje corriente se 
presenta como aquella que corresponde mejor al modelo ideal de gobierno parla- 
mentario ™ —es decir, la derrota del gobierno por medio de un voto parlamenta- 
rio— parecen más bien casos límites ligados a una situación de disgregación dé 
algunos actores parlamentarios. 


La variable partidista es relevante incluso para determinar la naturaleza de las . 


demás formas de gobierno. En particular, resulta decisiva para la así llamada 
forma semipresidencial. Como ya se ha sefialado y como se desprende de las expe- 
riencias históricas de esta forma de gobierno, a dictados constitucionales sustan- 
cialmente análogos corresponden praxis fuertemente diferenciadas tanto en sentido 
presidencialista como en sentido parlamentarista. La opción presidencialista, es 
decir, la subordinación del jefe del gobierno (primer ministro) al presidente de la 
repüblica y al circuito de legitimación del cual éste es la expresión, aparece ligadà 
a la presencia de una serie de condiciones extraconstitucionales, En primer lugar, 
es necesaria la correspondencia entre la mayoría presidencial y la mayoría parla- 
mentaria, sin la cual el requisito constitucional de la confianza parlamentaria 
determinaría o bien una vuelta del gobierno a la esfera de atracción del parla- 
mento o bien una crisis constitucional entre la presidencia de la república y el 
parlamento (rectius: mayoría parlamentaria). Además de esto se requiere una es- 
tructura del partido mayoritario o dominante en la coalición (ya sea en el ámbito 
parlamentario o en el de la elección del presidente) que permita al presidente de 
la república un amplio margen de acción: en resumen, un partido del presidente 
más que un conjunto altamente institucionalizado ”, En el caso de que la base de 
los gobiernos haya de ser del tipo de una coalición sin partidos dominantes, enton- 
ces las coaliciones inciertas, débiles e inestables parecen ofrecer condiciones más 
favorables para una interpretación presidencialista en lugar de las coaliciones 
estables y con límites bien definidos. Pensemos, por un lado, en la experiencia 
de Weimar entre los años 30 y 33 y en cierto modo en la de Finlandia, además de 
la de Austria en la posguerra. 

Pero incluso el presidencialismo puro, que también se presenta como una forma 
de gobierno bastante más precisada ya en el texto constitucional, no puede consi- 
derarse indiferente a las características de los actores partidistas. Sobre todo es 
relevante el grado de institucionalización de los partidos. El modelo estadouni- 
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dense de presidencialismo hace derivar algunos de sus caracteres principales pre- 
cisamente de la débil institucionalización de los partidos, tanto el del presidente 
como el de la oposición. En particular, la fuerte personalización del papel del 
presidente y la relación ampliamente no partidista (bipartisan) de éste con el Con- 
greso —dos características estrechamente vinculadas entre sí— se asocian de una 
manera determinante a la ausencia de partidos cohesionados en el sistema político 
americano, En una situación de partidos más estructurados cambiarían con toda 
probabilidad tanto la estructura interna del ejecutivo como sus relaciones con el 
escenario parlamentario. Y sobre todo podrían surgir conflictos difícilmente me- 
diatizables entre los dos canales de legitimación política presentes en el sistema ? 


8. Estabilidad y composición de los gobiernos 


Habiendo trazado a grandes líneas el significado de la función de gobierno en 
los sistemas políticos contemporáneos (democráticos) y presentadas las principales 
formas asumidas por las estructuras que concurren al desarrollo deesta función 
de manera privilegiada aunque no necesariamente exclusiva %, queda por abordar 
algunos temas que atañen a las relaciones entre estos dos aspectos. 

_ El interrogante de fondo al cual ha de darse respuesta es más o menos el 
siguiente: ¿cuál es la contribución de las distintas estructuras al desarrollo de las 
funciones de gobierno? Una pregunta así formulada plantea grandes problemas 
de respuesta desde el momento en que se desea entender el concepto de contribu- 
ción en el sentido estricto que se pued atribuir a éste en otras disciplinas cien- 
tíficas. Para aplicarlo a nuestro campo necesitaremos conocimientos de los que 
en gran medida no disponemos, o bien que poseemos pero con un nivel de preci- 
sión ciertamente no adecuado para permitir una operación de medición tan com- 
pleja. Sin embargo, ello no ha impedido que, en ocasiones con ambiciones de 
globalidad y de precisión un poco exageradas, haya surgido en esta dirección un 
filón bastante considerable de literatura politológica. Uno de los conceptos usados 
con más frecuencia en esta perspectiva es el de la estabilidad gubernativa. A esta 
frecuencia de uso no se corresponde, sin embargo, una convergencia igualmente 
amplia de la valoración del significado de esta dimensión y, en cierta medida, tam- 
poco sobre sus referentes empíricos. Es necesario reconducir la atención prestada 
a la estabilidad gubernativa, entendida como duración temporal de las agrupacio- 
nes ministeriales, probablemente a la asociación encontrada, por. decirlo asi, «a 
primera vista», en algunos grandes países entre la frecuencia de las crisis de 
gobierno y la inestabilidad del sistema político en su conjunto. El observador 
tenía ante sf, por un lado, el derrumbamiento de los regímenes democráticos (o por 
lo general su supervivencia en una atmósfera de ambigua incertidumbre) en países 
en los cuales la inestabilidad gubernamental era más bien evidente; y por otro 
lado, una notable duración de los gobiernos en los países que se presentaban como 
paradigmas desde el punto de vista de la estabilidad de las instituciones democrá- 
tico-representativas. Pensemos en la clásica contraposición entre la Alemania de 
Weimar, la Francia de la IV República, la Italia del prefascismo, la España de la 
segunda república, por un lado, e Inglaterra o los países escandinavos por otro. 
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Un examen más detenido de esta relación plantea más de un problema, tanto 
en lo que se refiere a su interpretación como a su existencia efectiva 5. En primer 
lugar, aunque se dé por descontado que existe esta relación entre estabilidad 
gubernativa y estabilidad del régimen, queda por establecer si ésta permite inter- 
pretar el primer fenómeno como una causa del segundo o bien no revela más que 
una comün dependencia de ulteriores factores causales. À este respecto, los estu- 
dios sobre procesos de crisis en regímenes democráticos sugieren la necesidad de 
considerar el tema de la inestabilidad del régimen en el marco de modelos cau- 
sales complejos que toman en consideración una multiplicidad de factores expli- 
cativos y los organizan en secuencias elaboradas ", En segundo lugar, si es cierto 
que la susodicha relación está corroborada por pruebas a no olvidar —todos los 
casos de caída de regímenes democráticos en los países europeos se han carac- 
terizado- por períodos anteriores de elevada inestabilidad de los gobiernos "—, 
no faltan, sin embargo, excepciones relevantes. La Italia de la posguerra, Finlan- 
día, Francia en la 111 República, Japón después de la segunda guerra mundial 
e Israel. han conocido todos ellos un grado más bien elevado de inestabilidad 
gubernamentales ”, sin que ésta fuera acompañada por una caída del régimen demo- 
crático (al menos durante un largo período). 

Estos datos han inducido a algún autor a atribuir a la inestabilidad de los 
gobiernos un significado más limitado. No sería tanto un factor (o indicador) de 
una inestabilidad general del régimen democrático sino, de modo más limitado, 
el signo de una distribución distinta del poder entre los distintos actores del régi- 
men democrático y de modo más específico de una debilidad del gobierno en sus 
relaciones con el parlamento” (pero, sería mejor decir, de un débil control del 
gobierno en las relaciones entre los sujetos participantes que lo mantienen). Una 
disposición potestativa de este tipo puede, pues, no ser incompatible con la esta- 
bilidad del marco más amplio del sistema político, sino simplemente influir sobre 
aspectos funcionales menos dramáticos. Dicho esto se puede, en todo caso, plan- 
tear la hipótesis de una situación de este tipo, dentro de un determinado contexto 
de factores, que puede 'convertirse en elemento de un síndrome político gene- 
rador de una crisis fundamental del régimen democrático. Por ejemplo, una situa- 
ción de inestabilidad gubernamental puede no ser un grave problema para la 
supervivencia del régimen democrático en ausencia de desafíos de grave intensidad 
y que requieran decisiones drásticas y no puramente de grado o de compromiso. 
Por el contrario, puede serlo cuando se dan condiciones similares y sobre todo 
cuando existen actores extrademocráticos (fuerzas armadas, partidos o movimien- 
tos autoritarios) en condiciones de presentarse como alternativa creíble a la caren- 
cia de autoridad del gobierno. A modo de ejemplo, una comparación entre la 
crisis de la IV República francesa y la supervivencia, por el contrario, del régi- 
men republicano italiano podría aportar algún tipo de prueba que apoye la diver- 
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sidad de las consecuencias de la inestabilidad gubernativa en situaciones diferen- 
tes, precisamente en lo que respecta a algunos de los factores antes citados (la 


- crisis colonial presente en Francia e irrelevante en Italia, el distinto papel de los 


militares, etc.). 


La discusión acerca de los vínculos entre la estabilidad de los gobiernos y de 

los regímenes democráticos ha tenido lugar principalmente dentro del ámbito 
de las experiencias políticas caracterizadas por la forma de gobierno parlamen- 
taria, mientras que ha dejado por lo general sin explorar los problemas que a este 
respecto se plantean en un contexto institucional dtsinto como el presidencial, 
Este «agujero» tiene al menos dos explicaciones: en primer lugar, en el régimen 
presidencial, al menos desde el aspecto institucional, el problema de la inestabi- 
lidad del gobierno no se plantea —el ejecutivo goza, de hecho, de un mandato 
de duración preestablecido—; en segundo lugar, en el. modelo históricamente para- 
digmático de régimen presidencial, es decir, el estadounidense, la estabilidad del 
régimen democrático ha sido desde hace tiempo un dato tan dado por descontado 
como para no necesitar reflexiones superficiales sobre sus vínculos con los proce- 
sos funcionales del ejecutivo, Estas explicaciones no permiten, sin embargo, creer 
resuelto el problema, La referencia al caso estadounidense es probablemente más 
excepcional que paradigmática: la experiencia americana no es, sin embargo, la 
única (piénsese en la mayoría de los países latinoamericanos), y además con sus 
peculiaridades es más bien candidata a ser la excepción y no la regla. Ciertamente 
es excepcional en relación a la cuestión de la estabilidad democrática. Por el con- 
trario, justamente lo crónico de este problema en otras experiencias presidenciales 
como las latinoamericanas ha inducido a alguno a preguntarse si incluso no debe- 
ría de cambiarse de signo la relación entre la estabilidad gubernativa y la estabi- 
lidad del régimen democrático Y. La estabilidad de los regímenes presidencialistas 
garantizada institucionalmente podría considerarse incluso un factor de rigidez 
institucional tal que hace difícil el recurso a aquellas soluciones de expediente 
y de Compromiso que en presencia de una elevada polarización política podrían 
permitir al régimen democrático al menos su supervivencia. 
f Todas estas consideraciones sugieren, por lo tanto, una cierta cautela en la 
interpretación del significado sistémico de esta dimensión de la funcionalidad de 
las estructuras de gobierno. Mientras que su significado «local», es decir, como 
indicador de debilidad relativa de la estructura del gobierno en relación a las 
demás estructuras políticas no plantea excesivos problemas, el significado sisté- 
mico (y el paso a esta dimensión es un requisito inevitable en el momento en que 
deseamos afrontar temáticas como la de la estabilidad del régimen) es necesaria- 
mente bastante más incierto e incluso ambivalente porque está determinado de 
un modo significativo por la intersección entre esta dimensión funcional y otras 
variables, 

Una adecuada interpretación de esta dimensión requiere, por otro lado, también 
una toma en consideración más precisa de los referentes empíricos del concepto. 
Observándolo con más detenimiento, el concepto de estabilidad gubernamental 
hace referencia a una pluralidad de fenómenos que no pueden reconducirse total- 
mente a la unidad *. Se puede hacer referencia a la duración de las agrupaciones 
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gubernativas en su globalidad o de sus componentes singulares a su identidad 
política o a su composición personal. Las combinaciones de los distintos elementos 
pueden ser extremadamente variadas y no necesariamente apuntan todas en la 
misma dirección en su significado. Pueden existir cambios de gobierno (es decir, 
que afectan a la agrupación en su totalidad) con o sin cambios del jefe del go- 
bierno, con o sin cambios en los partidos que lo componen y en la «fórmula 
política» que lo distingue, con o sin cambios en el personal ministerial. Y, al con- 
' trario, pueden existir cambios en el gobierno, es decir, alteraciones más o menos 
extensas en la composición personal de un gabinete que no afectan, sin embargo, 
a la estructura colectiva. Sin entrar en un examen detallado de todas las posibili- 
dades se puede, por ejemplo, plantear la hipótesis de la existencia de dos modelos 
polarizados con referentes empíricos precisos: el primero caracterizado por una 
fuerte estabilidad del gobierno (elevada duración del jefe de gobierno y de la 
fórmula política) y por una elevada inestabilidad en el gobierno (frecuentes reem- 
plazamientos o sustituciones de los ministros) 7i el segundo, por una elevada ines- 
tabilidad del gobierno (frecuentes crisis, cambios de primeros ministros y también 
de los partidos que componen el gobierno) acompañada por una marcada conti- 
nuidad de una parte significativa del personal ministerial en el gobierno y además 
de un gobierno a otro?, La segunda dimensién de la estabilidad compensaría la 
ausencia de la primera. Parece, por el contrario, más exacta una interpretación que 
atribuya a la distinta mezcla de estabilidad e inestabilidad de los dos modelos 
significados diferentes. La forma de inestabilidad del primero, más que reveladora 
de una situación de dificultad en el establecimiento de las bases políticas de un 
gobierno, se presenta como el instrumento del control del vértice gubernativo 
sobre el resto del conjunto ministerial. Por el contrario, en el segundo, la estabi- 
lidad relativamente mayor de los componentes personales del gobierno con respecto 
a los colectivos indica más bien la dificultad del vértice del gobierno, en presencia 
de una ambigua incertidumbre de sus bases políticas, para ejercitar un control 
significativo sobre sus componentes particulares. Las diferentes tipologías de esta- 
bilidad/inestabilidad parecen ser, por lo tanto, particularmente útiles para aclarar 
algunos aspectos de la estructura del gobierno y en particular el grado de predo- 
minio del jefe del gobierno sobre el gabinete y sobre los ministros. e 
Desde el punto de vista causal y utilizando principalmente la primera acepción 
de estabilidad (estabilidad del gobierno), la literatura ha discutido extensamente 
- _ las relaciones entre estabilidad/inestabilidad y sistema de partidos. Los primeros 
“estudios, con frecuencia basados en una muestra demasiado exigua y no "eir 
temente representativa de países, han establecido una asociación bastante nitida 
entre la estabilidad de los gobiernos y el bipartidismo, por un lado, y entre la 
inestabilidad y el pluripartidismo por otro *, La ampliación del análisis a un nú- 
mero más amplio de países y el refinamiento de las técnicas analiticas, que a partir 
de los afios sesenta han caracterizado a la ciencia politica, han dado lugar a una 
imagen más difuminada de la relación entre el sistema de partidos y la duración 
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del gobierno. Mientras que la imagen de la estabilidad del gobierno mono- 
partidistas producto del bipartidismo no ha sido dañada, sí ha sido necesario seña- 
. lar el carácter absolutamente excepcional de este tipo de experiencia política y su 
difícil «exportabilidad» %, La atención se ha vuelto, por consiguiente, a los gobier- 
nos de coalición, no ya considerándolos como una desviación en relación al modelo 
anterior (una desviación para la cual el remedio a adoptar habría sido una conver- 
sión hacia el primer modelo por medio de la intervención de la ingeniería consti- 
tucional o electoral), sino más bien como un dato, de hecho, no necesariamente 
incompatible con una funacionalidad adecuada del sistema de gobierno. En efecto, 
una observación más atenta de los gobiernos de coalición, surgidos preferentemente 
de sistemas pluripartidistas, ha podido demostrar que éstos no están caracteriza- 
dos de un modo homogénueo por altos niveles de inestabilidad *. Una serie de 
análisis comparados de alcance m ás amplio han demostrado la insuficiencia, por 
lo menos para estos fines, de una caracterización del sistema de partidos en tér- 
minos puramente numéricos y la necesidad de introducir dimensiones analíticas 
más cualitativas. Además del nivel de fragmentación, parecen ser la polarización 
del sistema de partidos y en especial la presencia de partidos extremistas o anti- 
sistema, además de ciertas modalidades de coalición (coaliciones minoritarias o 
más que mínimas) las que acrecientan la inestabilidad de las formaciones de 
gobierno *, 

La ampliación del horizonte de observación a un número más elevado de países 
ha llevado a extender la reflexión del tema de la estabilidad al de la modalidad 
de las formaciones de gobierno. En este campo la discusión se ha movido sustan- 
cialmente entre dos vertientes: por un lado, la representada por el intento de 
recabar a partir de la deducción de la teoría del comportamiento racional una 
explicación de los procesos de coalición, y por otro, aquella representada por la 
exigencia de explicar modalidades de coalición concretas que no correspondían 
a este modelo. El escaso grado de confirmación empírica de las predicciones en lo 
que se refiere al tipo de coalición normal (la minimum winning size coalition) for- 
muladas inicialmente por la teoría racional y la necesidad de introducir sucesivas 
correcciones para obtener una mayor correspondencia con la realidad de los he- 
chos? llevan a algunas reflexiones sobre la frecuente concepción de un compor- 
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tamiento racional adoptada eri esta perspectiva. Uno de los puntos más delicados 
se refiere a la correcta distinción de los fines perseguidos por los actores políticos. 
De hecho, es con respecto a éstos como se define normalmente la «racionalidad» 
del comportamiento (en nuestro caso del comportamiento en las coaliciones). La 
teoría de las coaliciones ha postulado inicialmente, más o menos explícitamente, 
que la adquisición de los puestos de gobierno (su maximización) es la finalidad 
dominante de los actores políticos *, De este tema se deducía que el comporta- 
miento más racional para los actores políticos era aquel que minimizaba las dimen- 
siones de las coaliciones de gobierno para reducir, en consecuencia, el coeficiente 
en base al cual se opera la división de los cargos. À este punto de vista —y a la 
concepción de la política como pura competición para la conquista de posiciones 
de poder que se derivan de éste— se han contrapuesto otras teorías que se carac- 
terizan en suma por el papel que atribuyen a la proximidad ideológica de los 
actores en juego ™, Por lo tanto, se postula que los actores políticos poseen finali- 
dades programáticas cuya maximización será tanto más probable cuanto más se 
” caracterice la coalición por su homogeneidad. Este tipo de argumento es, por otra 
parte, mucho más compatible con una visión de los actores políticos (democrá- 
ticos) que no les considera únicamente empeñados en el cálculo de resultados que 
pueden lograrse en el gobierno, sino también preocupados por mantener a sus 
propios seguidores electorales, además de los militantes, y por preservar de exce- 
sivas tensiones su unidad interna %, Estas exigencias están mejor garantizadas por 
una estrategia de coaliciones homogéneas que por una estrategia «ciega» en este 
aspecto y dominada únicamente por la lógica de maximización de los beneficios 
ministeriales. Estas observaciones están apoyadas por una serie de análisis empí- 
ricos de los resultados de las coaliciones en los regímenes democráticos, llevados 
a cabo en períodos de tiempo bastante extensos, que han confirmado la mayor 
plausibilidad de los argumentos que están en la base de las teorías de trasfondo 
ideológico *, 
Pero puesto que estas teorías también tienen en cuenta el principio dimensional 
(se habla siempre de coaliciones de dimensión mínima con éxito), aunque inte- 
grándolo y subordinándolo al otro principio de la homogeneidad ideológico-pro- 
gramática, no se puede por menos que señalar que, aunque resultan más satisfac- 
torias que las precedentes en el plano de la previsión, también están bien lejos 
de dar cuenta de todos los resultados de las coaliciones. Al menos a primera vista 
quedan fuera de sus previsiones dos aspectos relevantes a no olvidar: el de las 
coaliciones minoritarias y el de las coaliciones «sobredimensionadas» (oversized). 
La necesidad de integrar las explicaciones antes mencionadas se hace sentir tanto 
más en cuanto que estas (numerosas) excepciones no parecen distribuirse de manera 
casual, sino que se concentran en determinados países. Los gobiernos minoritarios 
resultan particularmente frecuentes en los países escandinavos (especialmente en 
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Suecia y Dinamarca), además de en Italia y en la Francia de la IV República *; 
por el contrario, las coaliciones sobredimensionadas se encuentran en una medida 
Superior a la media en países como Finlandia, Francia, Italia, Holanda Israel 
y Suiza (y en Austria si la definición de coalición mínima no es demasiado forma- 
lista m Estos dos tipos de fórmulas de gobierno exigen ambos, aunque en dirección 
ciones distintas, una nueva reflexión sobre los factores que influyen en el proceso 
de formación de los gobiernos y en los elementos negativos (costes) y positivos 
(beneficios) que entran en el cálculo de la utilidad de los actores, Aunque es difícil 
desarrollar un discurso común para los dos tipos de gobierno, que por tantos 
aspectos parecen soluciones opuestas al problema de la convergencia entre fuerzas 
políticas, ambos atraen, sin embargo, la atención sobre un aspecto generalmente 
olvidado de las teorías de las coaliciones: que la participación en el gobierno puede 
valorarse también en términos de costes a evitar (renunciando y permitiendo más 
bien soluciones minoritarias) o a minimizar subdividiéndolos sobre una base más 
amplia (es decir, realizando coaliciones sobredimensionadas). Naturalmente, esta 
observación plantea el problema de la diferenciación de las situaciones suscepti- 
bles de incidir en una medida tan relevante sobre la curva de los costes de parti- 
cipación en el gobierno, 

De las dos situaciones antes recordadas, sobre todo la de las coaliciones más 
que mínimas ha atraído la atención de los estudiosos. A partir de algunas expe- 
riencias políticas en las cuales han sido predominantes formas de coalición neta- 
mente superiores al umbral de la mayoría llegando de este modo a trazar un 
modelo más amplio de organización del proceso democrático en su conjunto, 
Al tradicional modelo mayoritario que encontraba su expresión típica en los go- 
biernos (unipartidistas o de coalición) de dimensiones mínimas, se ha contrapuesto 
el modelo de la democracia consociativa o Proporzdemokraiie (o en otrás versiones 
más difuminadas de la democracia consensual), caracterizado en el gobierno pre- 
cisamente por «grandes coaliciones» , En torno a las características de este mo- 
delo y ante todo sobre las condiciones que determinarían su emergencia (además 
de su permanencia en el tiempo) se ha desarrollado en la literatura especializada 
un amplio debate”, Los temas centrales sobre los cuales se ha discutido princi- 
palmente son los del papel de las élites en la promoción de amplios acuerdos en 
el vértice del sistema político atenuando la regla mayoritaria, la segmentación 
de la sociedad en subculturas cohesionadas y estables y las relaciones entre las 
bases de éstos y los respectivos liderazgos marcados por una cultura diferencial. 
Como sugieren estas temáticas, la discusión de estos modelos va mucho más allá 
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de la simple cuestión de los procesos formativos de los gobiernos, para afectar 
a esferas más amplias del propio sistema político. 


9. Gobierno y elaboración politica (policy-making) 


E] tema de la estabilidad ha llamado la atención sobre un aspecto preliminar 
en la discusión acerca de la funcionalidad de las estructuras de gobierno: el de su 
subsistencia y las condiciones que están asociadas a ésta. A partir de aquí el dis- 
curso se enfrenta a un campo extremadamente amplio del desarrollo concreto de 


las funciones de gobierno: el de la elaboración política en sus modalidades de rea- . 


lización y en sus contenidos sustanciales. 
En este momento no se puede examinar extensamente el campo de los estudios 
de políticas concretas (policy studies), un sector disciplinar que en tiltimos años 
ha conocido un gran desarrollo en el seno y dentro de los límites de la ciencia 
política tradicional. Se trata, de hecho, de una aproximación que. en un cierto 
sentido propone una «relectura» completa de la totalidad de la realidad política, 
Si el tema del poder representaba la clave interpretativa de la primera (y más 
tradicional) imagen de la política (una imagen fundamentalmente estructural), las 
políticas concretas (policies) lo son para una segunda imagen, un verdadero re- 
verso de la moneda centrado en los aspectos procedimentales. La rica literatura 
que ha desarrollado esta perspectiva ha puesto de relieve con eficacia las insufi- 
ciencias que se derivan de conferir un excesivo predominio a la primera imagen 


a costa de la segunda. En algunos casos ha tendido a un punto de vista igualmente ` 


unilateral (aunque a la inversa). : » 

En contra de la aproximación tradicional que reducía las políticas concretas 
a puras variables dependientes, interpretándolas únicamente como el resultado 
de procesos de toma de decisiones determinados por la estructura político-insti- 
tucional, se han considerado a las políticas concretas como la variable indepen- 
diente. Las características de éstas, por lo tanto, se han utilizado como factor 
explicativo de los procesos de toma de decisiones. De esta perspectiva han nacido 
importantes reflexiones acerca de la naturaleza de los efectos de las políticas con- 
cretas, la característica que parece más sobresaliente para comprender esta acción 
«desde dentro». La distinción introducida por Lowi *, entre políticas distributi- 
vas, reguladoras y redistributivas, ha abierto el camino para numerosas contribu- 
clones sobre los efectos que tiene el mayor o menor grado de desagregación de 
una política concreta sobre la marcha de los procesos de toma de decisiones. 

Este punto de vista ha contribuido indudablemente a clarificar algunos factores 
cruciales que intervienen en los procesos de elaboración política. Presentada por 
algunos autores como una alternativa radical a una perspectiva estructural, su 
utilidad heurística parece todavía mayor cuando se emplea para la integración y 
correción de esta tiltima. Si, de hecho, es cierto que la perspectiva antes mencio- 
nada centra su atención esencialmente en la incidencia que la naturaleza de las 
políticas concretas tiene sobre las funciones de utilidad de los sujetos que toman 
las decisiones Y, no se puede determinar fácilmente quiénes son los actores que 
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toman las decisiones y cómo se determinan los demás elementos esenciales de sus 
funciones de utilidad si no se recurre a una perspectiva estructural, 

Entre los aspectos de mayor relevancia para definir el contexto institucional 
y los sujetos de la elaboración política aquí se examinarán el tema de las relacio- 
nes entre la estructura de góbierno y el subsistema representativo y el problema de 
las relaciones entre la estructura del gobierno y el subsistema burocrático. 

El gobierno tiene por definición, y sobre todo- por atribución constitucional, 
una responsabilidad central en la elaboración política, pero hay que añadir inme- 
diatamente que en los regímenes democráticos esta responsabilidad está bien lejos 
de significar su monopolio. Por un lado, ésta se desarrolla en el ámbito de un 
sistema representativo institucionalizado respecto al cual el gobierno se encuentra 
vinculado de varias formas. Por otro lado, el gobierno se encuentra en el vértice 
de una extensísima estructura burocrática que, si bien posee indudablemente como 
papel institucional el de la ejecución de las políticas tomadas por los órganos polí- 
ticos, también es ella misma (precisamente por su extensión y complejidad) una 
fuente relevante de demandas, de iniciativas de políticas y un lugar de decisiones ™ 

En un primer nivel asume una particular relevancia el tema de las relaciones 
entre gobierno y estructura parlamentaria; de hecho, esta ültima constituye en los 
regímenes democráticos si no el tinico canal de la representación sí ciertamente 
Su principal garantía institucional. En parte esta relación ha sido ya explicada 
cuando se ha discutido el tema de las bases de legitimación de las estructuras de 
gobierno. Aqui, por el-contrario, ha de ser tomado desde una perspectiva distinta, 
pero naturalmente no privada de importantes conexiones, de la elaboración po- 
lítica. Un primer elemento a señalar es que en los regímenes democráticos una 
parte extremadamente significativa (aunque con variaciones no despreciables segán 
los países) de las disposiciones políticas debe asumir la forma de la ley, es decir, 
de una decisión tomada según procedimientos rígidamente predeterminados en el 
seno de la sede institucional parlamentaria. Dada esta forma de una parte funda- 
mental de la elaboración política, el análisis de las relaciones entre gobierno y 
parlamento, es decir, entre el principal sujeto de la elaboración política y el 
principal campo institucional en el cual éste debe de formalizarse, es evidente- 
mente crucial. 

Cuando se habla de relación gobierno-parlamento se recurre a una expresión 
sintética para designar una pluralidad de relaciones entre sujetos distintos. Puesto 
que la regla que prevalece claramente en las democracias contemporáneas es que 
el gobierno sea un gobierno de partidos, expresión de uno o más partidos que pro- 
porcionan su personal y asumen la responsabilidad política ™ y el parlamento lo 
sea también de partidos, es decir, se configura como-una congregación de individuos 
que son elegidos a causa de su adhesión a un partido y que se organizan colecti- 
vamente en el interior del propio parlamento en base a partidos, la relación 
gobierno/parlamento va a significar esencialmente dos tipos distintos de relacio- 
nes: a) relaciones entre los partidos del gobierno y los partidos de la oposición; 
b) las relaciones entre el liderazgo partidista con responsabilidad de gobierno y 
los estratos más amplios del personal político de los mismos partidos que están 
presentes en el parlamento. Con respecto a la primera categoría de relaciones, se 
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ha hablado explícitamente de partidos de gobierno más que de mayorías por exi- 
gencias de generalidad. En la forma de gobierno presidencial el partido del presi- 
dente no posee necesariamente la mayoría en el parlamento y por otra parte tam- 
bién en la forma parlamentaria son posibles gobiernos minoritarios. La segunda 
categoría de relaciones supone evidentemente que, aun siendo los partidos los 
sujetos fundamentales, éstos no anulan la existencia de una pluralidad de sujetos 
subpartidistas cuyas relaciones son un elemento relevante para explicar el com- 
portamiento global de los propios partidos, i i u 

` Según los contenidos de estas dos categorías de relaciones, el significado de 
la «cogestión» gobierno-parlamento en la fase formal e institucional de la elabora- 
ción política sufre variaciones importantes. En el lenguaje corriente estas varia- 
ciones se expresan frecuentemente en términos del mayor o menor poder del 
parlamento con respecto al gobierno; para expresarse en un lenguaje más preciso 
sería necesario hablar de un continuum que se extiende entre un polo represen- 


tado por un modelo centralizado y mayoritario de toma de decisiones: y otro- polo . 


representado por un modelo descentralizado y «consensual» m Nos aproximamos 
tanto más al primer modelo cuanto más está en condiciones el gobierno de dispo- 
ner de una mayoría estable en el parlamento y de controlar estrechamente la 
acción parlamentaria (y más específicamente el comportamiento legislativo), y por 
: otro lado la oposición tiene poderes limitados (y propensiones) para obstaculizar 
la acción del gobierno. Por el contrario, nos aproximamos tanto más al otro polo 
cuanto más dividido está el gobierno en su interior y cuanto más está su séquito 
parlamentarío en condiciones de reivindicar esferas. significativas de autonomía 
y la oposición dispone de la oportunidad para condicionar la traducción en ue 
legislativa del programa de gobierno (y está interesada en hacerlo). Alli donde 


prevalece el primer modelo la elaboración de las políticas concretas tiene lugar - 


dentro del gobierno (y además sobre la base de las relaciones entre éste y los 
demás sujetos como los grupos de interés y la burocracia püblica) ; la fase parla- 
mentaria posee, por el contrario, un significado más bien limitado en lo que res- 
pecta a las modificaciones de la sustancia de la elaboración, pero tiene un papel 
nada irrelevante de publicitación en forma «de adversario» de las posiciones 
contrapuestas de la mayoría y de la oposición en relación al tema en cuestión. 
Tampoco en este modelo están ausentes influencias sustanciales del «parlamento», 
es decir, de la base parlamentaria de los gobiernos y de la oposición (cuyos pode- 
res, aunque inferiores a los del otro modelo, estan bien lejos de ser completamente 
inexistentes); pero éstos básicamente se adelantan y coordinan al gobierno, quien 
no pierde el control del proceso de toma de decisiones incluso en su fase parla- 
mentaria. Allí donde prevalece el segundo modelo, aunque el gobierno sigue 
siendo el principal sujeto en relación a la elaboración política, su papel está bien 
lejos de no ser contestado y requiere una continua actividad de negociación con 
los demás actores parlamentarios, como por un lado los distintos sectores de los 
mismos partidos que mantienen al gobierno y por el otro los partidos de opo- 
sición. Todo el proceso para lograr las decisiones depende mucho más de los 
equilibrios de fuerza no fácilmente predecibles que se realizan a lo largo del iter 
legislativo en los diversos ámbitos institucionales parlamentarios (primera y se- 
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gunda cámara, pleno, comisiones, etc.). Estos se presentan, de este modo, como 
lugares de toma de decisiones efectivos «de transformación» y no ünicamente 


` como «campos» de amplificación de posiciones políticas contrapuestas ™, Los fac- 


tores que explican el predominio de uno u otro modelo son mültiples. Por un lado 
juegan una serie de factores de naturaleza institucional y procedimental que de- 
terminan la configuración estructural del parlamento (bicameralismo/monocame- 
ralismo, comisiones especializadas/comisiones ad hoc, predominio del voto secreto/ 
predominio del voto püblico, etc. en un sentido más centralizado o bien más 
descentralizado, rigidamente mayoritario o bien. moderado por la atribución de 
poderes sustanciosos de veto a las minorías, y definen los vínculos entre el go- 
bierno y el parlamento (separación institucional o bien relación de confianza). Por 
otro lado, operan factores que afectan más bien a la estructura interna de los 
sujetos políticos en juego, es decir, principalmente los partidos que componen 
el gobierno y los que están presentes en el parlamento. 

Si estos elemento determinan las características generales y estructurales del 
marco dentro del cual se desarrolla la elaboración política legislativa, es evidente 
que después los contenidos específicos de las políticas concretas particulares 
(o de las áreas de políticas concretas) pueden influir profundamente sobre el 
marco por medio de las distintas constelaciones de intereses y las distintas atribu- 
ciones de roles de toma de decisiones que se asocian a éstos. Basta con pensar 
por ejemplo en el carácter ampliamente bipartidista que en muchos países asumen 
las decisiones en materia de política exterior aun cuando en otros sectores valgan 
reglas bastante más mayoritarias. 

La segunda dimensión crucial para la comprensión de la elaboración política 
es la de las relaciones entre el gobierno y los aparatos administrativos, 

En relación a este tema la primera observación a hacer es que estas relaciones 
son en todo caso extremadamente estrechas. Entre el gobierno y los aparatos 
administrativos se ha establecido en los estados modernos un vínculo indestruc- 
tible: no es fácil pensar hoy en un gobierno sin el: «brazo armado» de complejos 
aparatos burocráticos, y viceversa, en poder pensar en estos aparatos sin la guía 
política de un gobierno. Para expresar esta relación con otras palabras, se puede 
decir que cada uno de los dos sujetos es para el otro un recurso político funda- 
mental (un recurso «operativo» la administración para el gobierno, un recurso de 
«legitimación» el gobierno para la burocracia). Dicho esto es necesario señalar 
también un aspecto problemático de esta relación que es peculiar. de los regímenes 
políticos democráticos. El gobieino, nacido históricamente como el vértice de los 
aparatos administrativos del estado moderno y expresión en términos de compo- 
sición personal de los estratos elevados del estamento administrativo, ha sido 
progresivamente «conquistado» a causa del desarrollo de las instituciones demo- 
críticas por la clase política de los «representantes» (aunque no siempre íntegra- 
mente, como, por ejemplo, en muchos regímenes presidencialistas que asisten a 
una convivencia entre los dos tipos de personal de gobierno). En una primera 
fase histórica del proceso de democratización y en momentos críticos de la vida 
del régimen democrático esta heterogeneidad entre gobierno y aparatos adminis- 
trativos puede haber asumido además un carácter problemático fundamental para 
la supervivencia de la democracia. De hecho, en algunos casos ha dado lugar por 
parte de los sectores de la administración estatal a un rechazo paralelo de la obe-- 
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diencia al gobierno y de la lealtad al régimen democrático en nombre de la fideli- 
dad predemocrática o antidemocrática. Pero incluso prescindiendo de esta eventua- 
lidad tan dramática( que, sin embargo, en algunos países de democracia inestable 
puede representar incluso la regla más que la excepción), existen aspectos más 
normales en los cuales no está en juego la lealtad al régimen, sino de un modo 
más modesto la realización de los programas del gobierno. El control del gobierno 
(como entidad política) sobre los aparatos administrativos (que podemos definir 
como el gobierno en su dimensión operativa) es indudablemente uno de los 
problemas —aunque no el ánico— que nace en re ipsa como efecto de la distinta 
naturaleza de las dos entidades. Entre los instrumentos de control de los que 
dispone el poder político, además del legislativo que empuja a la administración 
a actuar dentro de un detallado cuadro normativo, posee una particular impor- 
tancia el poder de nombramiento ejercido sobre una parte —más o menos amplia 
según el sistema político— del estrato superior de la administración pública. Su 
máxima extensión legal se encuentra probablemente en el spoils system americano, 
que atribuye a cada presidente el poder de deponer y sustituir con sus propios 
hombres a algunos miles de funcionarios del aparato estatal. En otros países este 
poder es mucho menos extenso y en muchos casos está subordinado a la llegada 
al umbral de la jubilación de los funcionarios a sustituir. Existen, naturalmente, 
otros poderes, más o menos formales, para condicionar las carreras de los funcio- 
narios, Un instrumento que puede configurarse en parte cómo alternativo al 
precedente y en parte como complementario consiste en la posibilidad de crear 
estructuras alternativas a las de la burocracia administrativa normal con el fin de 
proporcionar al poder político recursos (por ejemplo, cognoscitivos) independien- 
tes, desviar canales administrativos hostiles a las opciones del poder político, de 
introducir dinámicas competitivas en el desarrollo de determinadas funciones. Junto 
a los beneficios en materia de obediencia de las estructuras administrativas ante 
las elecciones políticas, estas estrategias tienen también costes más o menos altos 
en términos de la coherencia de los aparatos de la administración pública, de las 
reacciones defensivas por parte de éstos, además de la dispersión de recursos, de 
la descualificación del personal administrativo, etc. 

Pero la relación entre gobierno y administración pública no puede entenderse 
desde la perspectiva, por relevante que sea, de la «fidelidad» del instrumento 


ejecutivo en sus relaciones con el órgano directivo. Existen al menos otros dos . 


puntos de vista de gran importancia a no dejar de lado. Los aparatos administra- 
tivos del estado, también a causa del enorme crecimiento que han sufrido a lo 
largo del último siglo, son sujetos de intereses de primera importancia, que en 
cierta medida son capaces de autorrepresentarse directamente ante el gobierno 
saltándose los circuitos representativos normales. Por lo tanto, no funcionan sólo 
como canales descendentes de mensajes políticos, sino también como canales 
ascendentes “%, 

En segundo lugar, deben considerarse como «recursos» indispensables para 
el poder político de gobierno no sólo en la ejecución, sino también en la propia 
concepción de las políticas concretas. Es fundamentalmente en la cualificación 
proporcionada por los propios ministerios en donde los ministros y el gobierno 
basan la elaboración de sus propias propuestas y, con frecuencia, es en el co- 
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nocimiento de esta cualificación donde pueden basarse para prevalecer sobre la 
oposición ", Incluso desde este punto de vista, por lo tanto, los aparatos admi- 
nistrativos se sitáan en el lado del input en lugar de en el lado del output del pro- 
ceso de elaboración política. 
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Capítulo 9 . 
LAS BUROCRACIAS PUBLICAS 


Angelo Panebianco 


1. Organizaciones públicas y privadas 


El análisis de los sistemas administrativos estatales implica la previa solución 
de algunas ambigüedades terminológicas conceptuales inherentes al objeto' de aná- 
lisis. Al menos dos problemas requieren ser examinados. E] primero concierne a la 
legitimidad o a su inexistencia de la distinción público/privado y, a partir de esta, 
a la legitimidad o a su inexistencia de un tratamiento de los sistemas administra- 
tivos estatales separado del de los sistemas administrativos privados (de las empre- 
sas económicas, de las asociaciones voluntarias, etc.). Más en general concierne 
al tema de las semejanzas/diferencias entre organizaciones «püblicas» y organi- 
zaciones «privadas». El segundo problema atañe al significado del término «bu- 
rocracia». 

E] tema de las semejanzas y de las diferencias entre las organizaciones püblicas 
y las organizaciones privadas aparece normalmente bajo la forma de las relaciones 
entre los sistemas administrativos estatales y empresas económicas (industriales por 
lo general, pero también financieras y comerciales) privadas. Tres distintas posi- 
ciones se disputan 'el campo de análisis. Para la primera las diferencias existentes 
entre los dos tipos de organizaciones son desde hace mucho tiempo más impor- 
tantes que las semejanzas; para la segunda, al contrario, las semejanzas cuentan 
más que las diferencias. Para la tercera posición, por último, existe una tendencia 
objetiva a la convergencia entre organizaciones públicas y empresas privadas. 

Las diferencias. En general los partidarios de esta posición prefieren incluso 
reservar el término «burocracia» únicamente para las organizaciones públicas !, 
Según esta tesis, lo que distingue radicalmente a las agencias públicas de las 
empresas privadas es el ambiente en el cual éstas se insertan: el mercado en el 
caso de las empresas privadas, un sistema político-institucional regulado por un 

^ 
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ordenamiento jurídico en el caso de las agencias públicas. Esta diversidad ambien- 


tal radical, a su vez, comporta una larga serie de diferencias secundarias (deriva- 


das), tanto estructurales como de funcionamiento. 

Las principales diferencias conciernen por lo general a las «metas organizati- 
vas», los procesos de extracción y asignación de los recursos, las relaciones de 
autoridad. Las empresas privadas poseen una meta precisa: la búsqueda del má- 
ximo beneficio. Las organizaciones públicas, por el contrario, al operar en un 
ambiente sustraído a las relaciones de mercado, tienen inevitablemente metas más 
vagas, imprecisas y sujetos a redefinir (porque dependen de criterios políticos) 
con respecto a las empresas privadas. Una consecuencia del distinto grado de 
claridad y de precisión de las metas organizativas es que los criterios tradicionales 
de medición de la «productividad»'y de la «eficiencia» (en el logro de las metas) 
resultan totalmente inaplicables al caso de las organizaciones públicas. En segundo 
lugar, las organizaciones públicas, a diferencia de las empresas privadas que ex- 
traen sus recursos del mercado, dependen de relaciones político-institucionales (con 
parlamentos, gobiernos, partidos políticos, etc.) para hallar los recursos —de pre- 
supuesto, normativas, etc.— de los que dependen su supervivencia y/o su expan- 
sión. Una última diferencia concierne a las relaciones de autoridad. Mientras que 
la empresa no responde a una autoridad que no sea la del jefe de la empresa (el 
empresario, la «top management élite», el poseedor de la mayoría de las acciones, 
etcétera), las agencias públicas están siempre vinculadas, al menos formalmente, 
a una autoridad externa: los gobiernos y parlamentos en los regímenes democrá- 
ticos representativos. La diferencia se establece entre las organizaciones autónomas 
(las empresas) y las organizaciones heterodirigidas (las agencias públicas). 

Las semejanzas. Los críticos de la posición anterior prefieren difuminar y mini- 
mizar las diferencias entre organizaciones públicas y privadas ?. Estos mantienen, 
por lo general, que la contraposición entre organizaciones públicas y privadas es 
el fruto de valoraciones erróneas sobre el funcionamiento tanto del mercado como 
de los sistemas jurídico-constitucionales «públicos». El principal error consistiría, 
sustancialmente, en la confusión entre el «mercado» como modelo de la teoría 


-económica y el ambiente efectivo en el cual operan las empresas, Según esta argu- 


mentación el ambiente de las empresas sólo puede identificarse en parte con el 
mercado. La empresa debe, de hecho, tener cotidianamente en cuenta a otros mu- 
chos factores (desde las relaciones «políticas» con los bancos, a la presión de los 
grupos externos, a las intervenciones «reguladoras» de las burocracias públicas). 
Por otro lado, y por las mismas razones, sólo raramente la empresa económica 
privada es un puro «maximizador de los beneficios»; con mucha frecuencia consi- 
deraciones y condicionamientos políticos, relativos a las relaciones de «buena ve- 
cindad» con otras empresas, a las relaciones con el estado, a los equilibrios de 
autoridad dentro de la empresa, a los conflictos y a las divisiones dentro de la 
«top management élite», y a las relaciones con las organizaciones sindicales empu- 
jan a la empresa hacia objetivos menos clara y unívocamente definidos. Incluso 
en el caso de las empresas privadas los índices de «productividad» y las valora- 
ciones sobre la marcha del mercado no son siempre los únicos criterios que guían 
su funcionamiento y sus comportamientos. También desde la óptica de las rela- 
ciones de autoridad la situación de las empresas privadas no es siempre simple: 
los holdings y otras formas de agrupamientos institucionales entre empresas, la par- 
ticipación compartida de capital público, y otros factores hacen frecuentemente a 


2 Simon, H., et al, Public Administration, Nueva York, Knopf, 1967. 
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las empresas económicas privadas, desde el punto de vista formal, y a veces incluso 
sustancial, igualmente dependientes de la autoridad externa y de las agencias 
públicas. 

Las organizaciones públicas, por su parte, son con frecuencia tan autónomas de 
hecho (aunque jamás de derecho) en su actuación como muchas empresas privadas. 
Y, por lo general, las agencias públicas están siempre insertas en una trama de 
relaciones interorganizativas basadas en la competición burocrática y en el cambio 
político que concierne casi más a la jerarquía y a las competencias jurídicamente 
definidas. Además, al menos indirectamente, las consideraciones de mercado no 
son siempre totalmente ajenas a la actuación de las agencias públicas: aunque sólo 
sea porque muchas agencias públicas sufren las presiones y las demandas de los 
respectivos grupos-clientela, y estos últimos operan con frecuencia según las lógi- 
cas del mercado. 

En síntesis, según esta posición, las diferencias entre las organizaciones pübli- 
cas y las empresas privadas existen, pero son bastante más de grado que de calidad. 
La diferencia principal consiste en la «mezcla» de factores ambientales que deben 
afrontar uno y otro tipo de organizaciones: un predominio de las relaciones de 
mercado sobre los condicionamientos político-institucionales en el caso de las em- 
presas privadas, un predominio de los condicionamientos político-institucionales 
de mercado en el caso de las agencias püblicas. l 

Aunque esta posición parezca, en conjunto, más realista que la primera, es nece- 
sario, sin embargo, observar que la evidente gran variedad de agencias püblicas 
y de empresas privadas existentes hace difícil decidir de una vez por todas la cues- 
tión: todo dependerá del tipo de agencia püblica y del tipo de empresa privada 
a examen. Por lo demás, la distinción rígida entre lo público y lo privado sobre 
la base de una idealización del mercado y de la naturaleza jurídico-formal de las 
organizaciones estatales es manifiestamente insostenible. 

La convergencia. Una posición diferente es aquella que en un cierto sentido 
«historifica» toda la problemática. Para los que mantienen esta ültima argumenta- 
ción (un antecedente de la cual se encuentra en Max Weber), aun moviéndose 
desde condiciones de partido diversas, las organizaciones püblicas y las empresas 
económicas privadas (sobre todo las grandes empresas) tienden a hacerse, con el 
paso del tiempo, cada vez más similares. Esta tesis se presenta generalmente en 
dos versiones distintas, no necesariamente complementarias. La primera versión 
es aquella según la cual se asistiría a un doble y paralelo movimiento; or un lado, 
las agencias públicas, al incorporar criterios de productividad, dan vida a:nuevas 
tecnologías administrativas para acrecentar su propia eficiencia en relación a las 
metas marcadas y se aproximan al menos en parte a la competición del mercado 5; 
por otro lado, y sobre todo, las empresas privadas al agigantarse y burocratizarse 
asumen modalidades de funcionamiento casi no discernibles de las de las organiza- 
ciones públicas *, La segunda versión es aquella según la cual la creciente interven- 
ción estatal en los procesos socio-económicos, al multiplicar los contactos y las 
conexiones entre las empresas y el estado, superado un cierto umbral hace esfu- 
marse la tradicional distinción entre lo público y lo privado. En consecuencia, las 
empresas asumen funciones públicas mientras el Estado se transforma en un campo 
(o en un sistema de campos interdependientes), dentro del cual operan, en alianza 
o en competencia, grupos y empresas económicas privadas. Un corolario es que 


3 Scorr, R., Organizations, Englewood Cliffs, Prentice Hall, 1981. 
4 BenDIx, R., Work and Authority in Industry, Nueva York, Wiley and Sons, 1956. 
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aquello que vale-para las empresas vale también para muchos otros tipos de orga- 
nizaciones (partidos politicos, sindicatos, grupos de interés) que, nacidos origina- 
riamente como asociaciones voluntarias, se estatalizan, e instauran relaciones «de 
simbiosis» de mutua dependencia y también de compenetracién entre el Estado y 
su aparato administrativo. Para los defensores de la convergencia, la distinción 
entre: «esfera pública» y «esfera privada» no puede elevarse a lo absoluto ?. Esta 
pertenece a una época —la del capitalismo competitivo y la de los regímenes polí- 
ticos liberales— en la cual la distinción entre el «estado» y la «sociedad» tenía 
todavia un significado. Sea cual fuere el valor dé esta última tesis, por lo general 
tiene el mérito de recordar que los límites entre la «esfera pública» y la «esfera 
privada» son móviles, pueden modificarse en el tiempo, incluso pueden difuminarse 
hasta desaparecer. 


2. La burocracia 


Como muchos otros concéptos en uso en las ciencias sociales, burocracia es 
un concepto ambiguo, con frecuencia teñido de significados Inuy diferentes 5. Los 
significados más difundidos son los siguientes: a) burocracia como «administración 
püblica», b) burocracia como «organización», c) burocracia como «administra- 
ción ineficaz», d) burocracia como sistema organizativo que maximixa la «eficien- 
cia», e) burocracia como «gobierno de los funcionarios», f) burocracia como «ad: 
ministración por parte de funcionarios asalariados». 

Los dos primeros significados, que sin embargo aparecen tanto en el uso como 
en algunos tratamientos científicos, pueden descartarse inmediatamente por su ma- 
nifiesta falta de adecuación. El primero es propio sobre todo de aquellas corrientes 
que radicalizan y exageran las diferencias entre organizaciones püblicas y privadas 
y que, para distinguir mejor a los dos tipos de organizaciones, prefieren reservar 
el término «burocracia» sólo para las primeras. El segundo significado es desde 
hace tiempo una sutil redundancia (dos términos, burocracia y organización, para 

~ el mismo objeto). Sobre todo impide diferenciar entre los distintos tipos de orga- 
nizcaciones (organizaciones burocráticas versus organizaciones no burocráticas, 
organizaciones que se diferencian entre sí por un grado diferente de burocrati- 
tización, etc.). 

El tercer significado — burocracia como «administración ineficaz», es decir, 
como sistema organizativo que produce ineficiencia, desperdicio de recursos, len- 
titud de toma de decisiones— corresponde al uso popular del término. Este apa- 
rece incluso en algunos tratamientos científicos del tema: la «incapacidad adies- 
trada» y el «ritualismo» ’; la tendencia de las burocracias a la «sustitución de los 


5 PeañoDY, R., y Rourke, F., Public Bureaucracies, en J. Marcu (ed, Handbook of 
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y N. PoLsBY (ed), Handbook of Political Science, vol. V, Reading, Allison-Wesley, 1975, 
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fines» y a la fragmentación en centros de poder autónomos ?: la «rigidez» de 
los sistemas burocráticos y su incapacidad congénita de corregir sus propios erro- 
res *, son algunos ejemplos de formulaciones conectadas a esta concepción par-. 
ticular. Otra corriente, por el contrario, rebate la interpretación anterior, es decir, 
asocia el concepto de burocracia con la «eficiencia». Para esta postura la buro-. 
cracia es una modalidad organizativa que por sus características (división racional 
del trabajo, jerarquía, continuidad de prestaciones) maximiza la eficiencia en la 
persecución de los fines !!, 

De aquí la superioridad de la burocracia con respecto a cualquier otra moda- 
lidad organizativa pasada y presente y de aquí también el «éxito» de la burocra- 
cia, su omnipresencia, su difusión generalizada en la sociedad moderna. 

El quinto significado es el literal: burocracia como gobierno de los funcionarios. 
En este caso la burocracia se convierte en una forma de dominio: existe burocracia 


cuando mandan los funcionarios. Este significado’ (que -está en el origen de la 


propia palabra) también está presente tanto en el uso común como en diferentes 
análisis científicos. 

El último significado (administración por parte de funcionarios asalariados — 
aparece con más frecuencia en la literatura científica y también quizá es el más 
fecundo. La ventaja de esta definición es que tiende a centrar la atención en los 
principios organizativos-estructurales. El énfasis en la dimensión estructural de 
las burocracias permite dejar al análisis empírico (desgajándolo de la definición) 
tanto el problema de la eficiencia, o bien de la ineficiencia, de los sistemas buro- 
críticos, como el problema del poder ejercido o no por los funcionarios, Una defi- 
nición lógicamente derivada de ésta es aquella que identifica como «burocracia» 
al sector administrativo de una organización. En una empresa el término burocra- 
cia designa aquel sector (oficinas de contabilidad, de personal, etc.) que no 
desarrolla funciones de «línea» (producción /venta), pero que está asignado a fun- 
ciones de mantenimiento/reproducción de la propia empresa. En un partido o en 
un sindicato, la burocracia es el conjunto de funcionarios asalariados, en cuanto 
tales distintos del universo de los afiliados y de los militantes voluntarios, Se trata 
de una definición operativa que facilita el análisis comparado de las organizacio- 
nes y la medición de las diversas tasas de burocratización ?, Es en el ámbito del 
análisis de las características estructurales de la burocracia entendida, de modo 
neutral, como administración por parte de fguncionarios asalariados, donde se 
sitúa el «modelo burocrático» por antonomasia, el tipo ideal de burocracia legal- 
racional elaborado por Max Weber. 

El modelo burocrático. La teoría weberiana de la burocracia no puede com- 
prenderse ni valorarse correctamente si no se sitáa dentro de la macroteoría 
general del sociólogo alemán. Muchas malinterpretaciones del «modelo burocrá- 
tico» han nacido en el pasado de operaciones arbitrarias, de aislamiento de la teoría 
de la burocracia del corpus más amplio de la doctrina weberiana. 


* MicHELs, R., Zur Soziologie des Parteiwesses in der Modernen Demokratie, Leipzig, 
Klinkhardt, 1911; trad, castellana, Los partidos políticos, Buenos Aires, Amorrortu, 1979, 

? SELZNICK, P., Administrative Theories and Politics, Londres, Allen and Unwin, 1972. - 

10 Crozier, M., Le Phénoméne Bureaucratique, Paris, Editions du Seuil, 1963; trad. caste- 
Ilana, El fenómeno burocrático, Buenos Aires, Amorrortu, 1969, 

1 BLAU, P, y Meyer, M., Bureaucracy in Modern Society, Nueva York, Random House, 
1956; trad. castellana, La Burocracia en la Sociedad Moderna, Buenos Aires, Paidós, 1974. 

2 BeNDIX; R., Work and Authority in Industry, op. cit; BLAU, P., A Formal Theory of 


Differentiation in Organization, en «American Sociological Review», 35, 1970, pp. 201-218. 
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En la visión weberiana el «poder» y la «administración» están íntimamente 
ligados: «Todo poder se manifiesta y funciona como administración y todas las 
administraciones, en cuanto que su dirección debe, por consiguiente, ser puesta 
siempre en manos de algunos de los poderes de mando, requieren de cualquier modo 
el poder» ?. La existencia de un aparato administrativo es, por lo tanto, uno de 
los dos factores estrechamente vinculados a la presencia de relaciones de poder. 
El segundo factor es la legitimidad, puesto que «todo poder busca suscitar y cul- 
tivar la fe en su propia legitimidad» *. A la tipología de las formas de poder 
legítimo (tradicional, carismático, racionallegal) se asocia de este modo una tipo- 
logía de los aparatos administrativos. La «burocracia» es el aparato específico 
administrativo propio del poder racional-legal. 

La problemática de la burocracia en Weber, por otra parte, se complica por 
el hecho de que éste utiliza el término con dos significados parcialmente diferentes. 
Distingue, de hecho, la burocracia como «concepto general» y la burocracia como 
tipo ideal. En su significado general burocracia significa simplemente administra- 
ción por parte de funcionarios. Desde esta óptica la burocracia no está asociada 
ünicamente a la existencia de un poder racional-legal y tampoco es un fenómeno 
exclusivamente moderno. Weber define, por lo tanto, burocracias,(a veces proto- 
burocracias) incluso en los sistemas administrativos de algunos imperios del pa- 
sado (China, antiguo Egipto, Imperio romano, etc.). Por el contrario, cuando uti- 
liza el término en su significado típico-ideal (burocracia como aparato adminis- 
trativo racional-legal) se refiere exclusivamente a la burocracia moderna. En cuanto 
tal burocracia liga su existencia al nacimiento y al desarrollo del Estado y del 
capitalismo modernos: son los desarrollos políticos y los económicos de la Europa 
moderna los que, de modo separado pero incluyéndose mutuamente, han llevado 
a sus máximas consecuencias la «racionalización» del mundo occidental. La racio- 
nalización a su vez se manifiesta por medio de la afirmación y el continuo creci- 
miento de los sistemas de dominio racional-legales en las distintas esferas —eco- 
nómica, política, cultural— de la acción social. 

La primera característica de la burocracia racional-legal, su presupuesto de 
base, es la existencia de un sistema de reglas generales que vinculan del mismo 
modo a los detentadores del poder, al aparato administrativo y aquellos sobre los 
cuales se ejerce el poder. La legitimidad del mandato depende del hecho de que 
el propio mandato no traspasa los límites designados por las reglas y además se 
ejercita según procedimientos legalmente establecidos. Otras características del tipo 
ideal es la organización jerárquica y monocrática: las diversas posiciones en la 
cadena de mando están ocupadas por particulares y no por estructuras colegiadas. 
Y, además, un sistema de división del trabajo formalizado, los procedimientos 
administrativos estandarizados, el reclutamiento de los funcionarios por medio 
de concursos libres que aseguran su competencia, la separación entre personas y 
puestos (el cuerpo administrativo, a diferencia de cuanto sucede en las adminis- 
traciones patrimoniales, no «posee» los medios de administración), la disciplina 
del puesto, el ejercicio de las funciones administrativas sobre bases continuadas, 
el principio de la oficialidad de los actos administrativos. Junto a estas caracterís- 
ticas «estructurales» Weber añade incluso otras, «de comportamiento», que entran 
en la definición del tipo ideal: la fundamental la proporciona la despersonalización 


D Weser, M, Wirtschaft und Gesellschaft, Tübingen, Mohr, 1922; trad. castellana, Econo- 
mía y Sociedad, México, FCE, 1966; ed. italiana, 1968, vol. IT, pp. 252. 
4 Weser, M., Economia y Soceidad, op. cit.; ed. italiana, 1968, vol. II, p. 252. 


i 
| 
| 


' 
| 


Burocracias públicas 374 


de la actitud del funcionario al cual sus obligaciones y las expectativas de su rol 
imponen actuar sine ira et studio, es decir, «de un modo formalmente igual para 
«cualquiera», lo que equivale a decir para todo interesado que se encuentre en la 
misma situación «de hecho» 5. 

Habiendo enumerado las características del tipo ideal y habiendo descrito su 
lógica de funcionamiento, Weber pasa a examinar las condiciones históricas que 
explican el advenimiento y la afirmación de la burocracia en el Occidente mo- 
derno. Es interesante señalar que el análisis weberiano, aunque se ocupa princi- 
palmente de la burocratización en el ámbito político-estatal, observa en su contexto 
la formación y el desarrollo de las burocracias en todos los sectores de la vida 
Social: «La burocracia es, en principio, la misma, por ejemplo, en las clínicas 
privadas y en aquellas constituidas por fundaciones u órdenes. La llamada “cura- 
tocracia” moderna, que implica la expropiación de los antiguos beneficios eclesiás- 
ticos en gran medida apropiados, y también el episcopado universal (...) son fenó- 
menos típicamente burocráticos. E igualmente lo es la empresa capitalista, en una 
medida correspondiente su grandeza, e incluso la administración del partido.(...) 
o el moderno ejército burocratizado, guiado por funcionarios militares de tipo 
particular, llamados «oficiales» %, 

Las condiciones históricas que explican el dearrollo de la burocracia en el 
Occidente moderno son, según Weber, las siguientes: 


1) la consolidación de una economía monetaria como consecuencia de la defi- 
nitiva afirmación del capitalismo como modo de producción dominante. La econo- 
mía monetaria estabiliza los sistemas administrativos: sustituyendo los pagos en 
especie propios de la administración patrimonial y protoburocrática por los pagos 
en dinero (vías de estipendios fijos) de los funcionarios, «expropia» a estos ültimos 
del control sobre los medios de administración, los vincula definitivamente a los 
detentadores del poder, les impide convertirse en políticamente independientes. 

2) El desarrollo cualitativo y cuantitativo de las tareas administrativas del 
Estado. Nacen nuevas estructuras administrativas; por ejemplo, en el campo mili- 
far, los ejércitos permanentes. Mejoran las técnicas de transporte, de comunica- 
ción, etc., como consecuencia de los desarrollos técnicos. Todo ello amplía el radio 
de acción cotidiano del Estado. Por otro lado, el desarrollo del capitalismo multi- 
plica las demandas que los distintos grupos plantean al Estado (de certidumbre 
jurídica, de protección de los efectos del mercado, de redistribución de los recur- 
808, etc.) y, en consecuencia, multiplica las tareas administrativas del Estado. 

3) La concentración de los «medios de empresa» en manos de los detentadores 


* del poder. Por ejemplo, los ejércitos se transforman en burocracias militares cuan- 


do los «medios de destrucción» (armamentos, equipamiento individual, etc.) dejan 
de ser propiedad de los combatientes particulares y/o de los empresarios militares 
privados y comienzan a ser monopolizados por los soberanos. 

4) El proceso de democratización. El nacimiento y la consolidación de la de- 
mocracia política dan un fuerte empuje a la difusión del modelo burocrático de 
administración. Por un lado, el proceso de democratización, al dar vida a una 
igualdad jurídico-formal de los ciudadanos frente a la ley, abre-el acceso a la 
administración, al menos potencialmente, a cualquiera que sea competente. Por 
otro lado, la presión hacia la «nivelación» (hacia la igualdad sustancial) en el 
campo económico y social que conlleva la democratización política es también 


5 Weser, M., Economía y Sociedad, op. cit.; ed. italiana, 1968, vol. I, p. 220. 
16 Weer, M., Economía y Sociedad, op. cit.; ed. italiana, 1968, vol, I, p. 216. 
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—como ya antes que Weber señaló Tocqueville— un poderoso factor que refuerza 
la burocratización en el ámbito estatal. 

5) La «superioridad técnica» de la burocracia con respecto a las demás for- 
mas de administración: «En la administración burocrática —y concretamente en 
la monocrática, confiada a funcionarios individuales cualificados— la precisión, 
la rapidez, lo unívoco, la publicidad de las acciones, la continuidad, la discre- 
ción, la cohesión, la rígida subordinación, la reducción de los contrastes, los gastos 
objetivos y personales, están producidos de manera mejor que todas las formas 
colegiadas o de puestos honorarios o asumidos como profesión secundaria» "". 


Habiendo definido las características de la burocracia y haciendo aislado las 
condiciones históricas que explican su difusión en el mundo moderno, Weber pasa, 
por ültimo, a examinar el problema de las relaciones entre la burocracia y el 
poder político. El análisis de Weber sobre este punto parte de tres presupuestos. 
En primer lugar, la constatación de que, al menos formalmente, una burocracia 
está siempre subordinada a una autoridad no burocrática. La separación entre «po- 
lítica» y «administración» (en el caso del Estado, de los partidos políticos, etc.) 
y entre dirección económica y administración (en el caso de las empresas) opera 
siempre subordinando, al menos formalmente, la burocracia a una autoridad extra- 
burocrática (la estatal, el líder del partido, el líder sindical, el empresario, etc.). 
En segundo lugar, el hecho de que la burocracia se haya convertido en «indispen- 
sable» para la vida moderna no es una condición suficiente para que se pueda 
hablar de un poder autónomo de la burocracia o, atin más, de la inevitabilidad 
de la «dominación de los funcionarios» (del mismo modo que, sefiala Weber, la 
indispensabilidad del proletariado para la sociedad industrial no confiere .automá- 
ticamente al proletariado un poder autónomo). En tercer lugar, la existencia de 
una relación ambigua y contradictoria entre la democracia y la burocracia y, por 
ello, entre la democratización y la burocratización: por un lado, la democratiza- 
ción es una causa poderosa de la afirmación de la burocracia; por otro lado, la 
democracia» (...) es contraria al «poder» de la burocracia y por ello da lugar, en 
determinadas circunstancias, a errores y obstáculos muy sensibles para la organi- 
zación burocrática» P. T" : 

El conjunto de estas condiciones comporta que ünicamente el análisis empí- 
rico, caso a caso, puede decidir si se asiste o no, en los estados modernos, a un 
crecimiento del poder político autónomo de la burocracia. «Por ello debe perma- 
necer sin resolver si verdaderamente los Estados modernos, cuya burocratización 

` progresa en todas partes, muestran sin excepción un aumento universal de la 
potencia de la burocracia dentro de la estructura estatal» *, Habiendo introducido 
esta nota de cautela Weber observa, sin embargo, que la burocracia se encuentra 
por lo general en una posición de ventaja frente a los detentadores legítimos del 
poder, una posición de ventaja que, al menos potencialmente, puede traducirse 
en un poder político autónomo, vinculado de hecho a controles externos. Se trata 
de la posición de ventaja que se deriva para la burocracia de sus superiores «cono- 
cimientos técnicos» en el campo de la administración, reforzados por la opacidad 
de los procesos de toda de decisiones burocráticas, es decir, por el hecho de que 
la burocracia tiende a rodear de secreto a su propia actividad: «La posición de 
poder de la burocracia en su pleno desarrollo es siempre muy grande, y en condi- 


1 WEBER, M., Economía y Sociedad, op. cit; ed. italiana, 1968, vol. I, 277. 
18 Wener, M., Economía y Sociedad, op. cit.; ed. italiana, 1968, vol. I, 212. 
19 Weser, M., Economía y Sociedad, op. cit; ed. italiano, 1968, vol. I, 212-13. 
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ciones normales es predominante. Ya sea que el “detentador del poder" al que 
sirve ésta sea un “pueblo” provisto del arma de la “iniciativa legislativa", del 


. referendum y de la destitución de los funcionarios, o bien un parlamento, elegido 


sobre bases más o menos aristocráticas o “democráticas”, provisto del derecho o 
del uso de hecho del “voto de confianza”, o bien un colegio aristocrático que por 
derecho o de hecho se completa a sí mismo, o bien un presidente elegido por el 
pueblo o un monarca hereditario “absoluto” o “contitucional”, en todo caso dichos 
detentadores del poder, en comparación con los funcionarios cualificados que se 
encuentran en la administración, están en la situación del “aficionado” en compa- 
ración con el “especialista”. Toda burocracia trata de acrecentar esta superioridad 
del saber profesional mediante el secreto de sus conocimientos e intenciones. La 
administración burocrática es, de por sí, una administración que excluye la publi- 
cidad. La burocracia se protege de la crítica, en lo que puede, lo que conoce y lo 
que hace») ?, 

El análisis empirico de la burocracia. Teniendo por objeto ya sea aparatos ad- 
ministrativos de empresas económicas privadas o bien agencias püblicas, numero- 
sas investigaciones han descompuesto el «modelo burocrático» en una serie de 
dimensiones constitutivas (niveles jerárquicos, grado de formalización, grado de dife- 
renciación estructural, etc.) elaborando indicadores empíricos, a veces muy refina- 
dos, de la burocratización. Aunque dan lugar a resultados discordantes, el principal 
mérito de estas investigaciones * es el de haber evidenciado la existencia de nota- 
bles diferencias (en la estructura de autoridad, en el funcionamiento, etc.) entre 
las organizaciones burocráticas. Estos resultados han orientado a distintos esiu- 
diosos hacia la elaboración de tipologías complejas (descomposición del «modelo 
burocrático» en subtipos) de las burocracias 2. 

Otras investigaciones han contribuido a imitar una serie de lugares comunes 
existentes sobre las burocracias. En la visión popular de la burocracia —piénsese 
en la denominada «ley de Parkinson» %— la organización burocrática es un tipo 
de organización que tiende a acrecentar constantemente sus propias dimensiones 
y a adueñarse progresivamente de mayores recursos. Este constante crecimiento, a 
su vez, permite a la burocracia establecer progresivamente relaciones de dominio 
«imperialistas» en relación con el entorno («público» no organizado, organizacio- 
nes no burocráticas, etc.). Esta indestructible vocación expansivo-imperialista de 
la burocracia dependería, según dicha versión, de sus propias características estruc- 
turales %; según otras versiones, dependería, por el contrario, del hecho de que 


DET 


el crecimiento de dimensiones y de poder de las organizaciones burocráticas en 


. Sus relaciones con el entorno aumenta proporcionalmente el estatus y el poder 


de sus dirigentes ?. Para los que mantienen esta postura, en suma, la organización 
burocrática está en una lucha perenne para expandirse a expensas de los demás 


2 WEBER, M., Economía y Sociedad, op. cit.; ed. italiana, 1968, vol. II, 293. 

?. HALL, R., The Concept of Bureaucracy: An Empirical Assessment, en «American Journal 
of Sociology», 119, 1963, pp. 32-40; Upv, S., Organization od Work, New Haven, Human 
Relations Area Files Press, 1959; BLAU, P., y SHENNHERR, R., The Structure of Organizations, 
Nueva York, Basic Books, 1971. — . 

2 Scorr, R., Organizations, op. cit. 

Parkinson, C., Parkinson Law or the Pursuit of Progress, Boston, Houghton Mifflin, 
1957; trad. castellana, La ley de Parkinson, Barcelona, Ariel, 1982. 

2 EISENSTADT, S., Burecaucracy. Bureaucratization and Debureaucratization, en «Adminis- 
trative Science Quarterly», 4, 1979, pp. 302-321. 

5 STINCHCOMBE, A., Social Structure and Organizations, en J. Marcu (ed.), Handbook of 
Organizations, op. cit. 
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actores; allí donde no se da esta expansión, la teoría afirma que ello sucede única- 
mente porque otras burocracias igualmente poderosas (e «imperialistas») logran 
limitar la expansión. Esta teoría no ha sido todavía confirmada por investigaciones 
empíricas, o al menos los datos recogidos no están orientados de una manera uní- 
voca. En primer lugar se ha descubierto la existencia de relaciones complejas y 
variables entre la dimensión organizativa y el nivel de burocratización 5, La «ley 
de Parkinson» es más un estereotipo que una generalización empíricamente fun- 
dada. No parecen existir reglas precisas, válidas para todas las organizaciones 
burocráticas: éstas pueden acrecentarse o bien permanecer estacionarias incluso 
durante largos períodos de tiempo, dependiendo de una pluralidad de factores, 
tales como el estado de «tecnología administrativa», la edad de la organización 
—dado que las burocracias jóvenes son normalmente más «expansionistas» que 
las burocracias «viejas» "— , la estructura del poder y de los confiictos en el vér- 
tice de la organización, las características del entorno. Por otro lado, no está 
confirmada la tesis según la cual las organizaciones burocráticas tienen la tenden- 
«cla, a causa de su propia lógica de funcionamiento, de crear relaciones «imperia- 
listas» con el entorno y con alguno de sus componentes. Diversos análisis han 
mostrado que, con mucha frecuencia, las organizaciones burocráticas tienden a 
buscar el compromiso y a instaurar formas de modus vivendi entre ellas y con los 
demás actores que componen el entorno”. Una vez más, no valen las mismas 
reglas en todas las circunstancias: políticas «imperialistas» y políticas «adaptati- 
vas» o de compromiso pueden caracterizar indistintamente a las relaciones entre 
las organizaciones. burocráticas y su entorno, Otras investigaciones además, al to- 
mar como punto de partida el «modelo burocrático» weberiano, han intentado con- 


ceptualizar los sucesivos desarrollos desde la época en la cual Weber elaboró su - 


teoría, Al modelo burocrático se han añadido, de este modo, como guías para la 
lectura de los fenómenos burocráticos, modelos «neoburocráticos» que registran 
las transformaciones: el creciente peso de los papeles técnico-especialistas, el de- 
sarrollo de los staffs consultivos, la aparición de formas inéditas (por ejemplo, «por 
problemas») de división del trabajo burocrático, la complicación de las líneas de 
autoridad con la difusión de sistemas de control horizontales (la denominada orga- 
nización «de matriz») que se añaden y en ocasiones sustituyen a los tradicionales 
sistemas de control jerárquico-piramidal?, En algunos casos estas innovaciones 
han trransformado hasta tal punto las tradicionales organizaciones burocráticas 
que han llevado a diversos estudiosos —por ejemplo, a Bennis y Slater *— a 
hablar de una fase «postburocrática» del desarrollo de las organizaciones (públi- 
cas y privadas). 


3. Estado moderno y burocracia 


Esta discusión sobre los sistemas de administración pública y sobre el papel 
político de las burocracias estará limitada únicamente al caso de los países occi- 


2 BLAU, P., A Formal Theory of Differentiation in Organization, op. cit. 

2 Downs, A, Inside Bureaucracy, Boston, Little Brow and Co., 1967. 

% Meyer, M., Change in Public Bureaucracies, Londres, Cambridge University Press, 1979; 
PETERS, G., The "Politics of Bureaucracy, A Comparative Perspective, Nueva York, Longman, 
1978. 

29 Tyompson, V., Bureaucracy and the Modern World, Morristow, General Learning Press, 
1978. 

30 Bennis, W., y SLATER, P., The Temporary Society, Nueva Yorfi, Harper and Row, 1968. 
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dentales. Ni los sistemas administrativos del Tercer Mundo ni los del mundo 
comunista serán tomados en consideración. Para limitar el campo sólo a los países 


"occidentales existen razones sólidas, tanto de orden histórico-genético como polí- 


tico-estructural. En primer lugar se trata de reconocer que tanto la teoría de los 
sistemas administrativos estatales como la teoría de la burocracia antes discutida, 
están fuertemente influidos por el factor cultural: su campo de acción «naural» son 
los aparatos administrativos vinculados en conjunto a aquella construcción espe- 
cíficamente occidental que es el Estado moderno. El carácter «eurocéntrico» de 
estos conceptos e instrumentos de análisis desaconseja su aplicación a los sistemas 
políticos de las áreas extraeuropeas. En segundo lugar, se trata de tener en cuenta 
debidamente el hecho de que las relaciones político-administrativas se configuran 
de un modo totalmente diferente en los sistemas políticos pluralistas del Occidente 
capitalista y en los sistemas monistas del Oriente comunista: las diferencias entre 


- regímenes pluripartidistas y monopartidistas son diferencias de género" y todas 


las relaciones políticas están condicionadas por ello. Una cosa es seguir, como se 
hará aquí, aunque de un modo muy sumario, las variaciones en el funcionamiento 
y en el papel político de las estructuras administrativas que pertenecen a sistemas 
políticos con muchas características comunes; por el contrario, es completamente 
distinto aproximar experiencias tan distantes entre sí que no poseen práctica- 
mente puntos de contacto. 

Las burocracias püblicas son el principal instrumento mediante el cual, en 
Europa continental, se forma el Estado moderno. Nacimiento y expansión de los 
aparatos administrativos son parte de un proceso más general de centralización/ 
concentración del poder mediante el cual el Estado se afirma sobre las cenizas de 
la sociedad medieval ”. Siendo en su origen pequeños núcleos de servidores domés- 
ticos del príncipe, pon el nacimiento del régimen absolutista —y con la recepción 
del derecho romano *— los aparatos administrativos se expanden, se refuerzan, 
asumen caracteres «públicos». El proceso, sin embargo, se completará únicamente 
con las revoluciones nacionales del siglo xix y las sucesivas olas de democratiza- 
ción que caracterizan a los sistemas políticos europeos. La concentración del poder 
en manos de los soberanos, causa y efecto al mismo tiempo de la formación y de 
la sucesiva expansión de los aparatos administrativos públicos, depende en primer 
lugar de la competición político-militar entre los príncipes ^ y de las relativas 
exigencias financieras: las burocracias civiles nacen para mejorar la «capacidad 
de extracción» de los reinos, para reforzar la presión fiscal sobre poblaciones con- 
troladas en relación a las exigencias de financiación de las guerras europeas, Desde 
este punto de vista existe una estrecha relación entre dos fenómenos: el paso 
de las milicias mercenarias, reclutadas por medio de contratos, con empresarios 
militares privados, a los ejércitos profesionales y permanente y el paso de la finan- 
ciación del Estado por medio de banqueros privados a la financiación mediante 


31 SARTORI, G., Parties and Party Systems, Nueva York, Cambridge University Press, 1976; 
trad. castellana, Partidos y Sistemas de Partidos, Madrid, Alianza Editorial, 1980; HUNTING- 
TON, S, y Moors, C. (ed.), Authoritarian Politics in Modern Society, Nueva York, Basic 
Books, 1970. 

32 Pocat, G., La vicenda dello stato moderno, Bolonia, 11 Mulino, 1978. 

5 WEBER, M., Economía y Sociedad, op. cit; Mieto, G., Le origini della scienza dell 
amministrazione, Milán, Giuffré, 1957. 

H HINTZE, O. Staat und Verfassung, Gottingen, Vandenhoeck Ruprecht, 1962; BARKER, E. 
The Development of Publis Services in Western Europe, 1660-1930, Conneticut, Hamden, 1944. 
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la constante mejora del aparato fiscal”. Burocracia civil y organización militar 
permanente se desarrollan conjuntamente en la Europa continental y su suerte 
está estrechamente vinculada. desde el comienzo, Los mismos funcionarios civiles 
(el comisario de guerra prusiano, el intendente francés) están originariamente asig- 
nados a tareas de coordinación y vigilancia de la organización militar. Estimulado 
por las exigencias de la competición militar y, por ello, conectado a la dimensión 
«externa» de la soberanía estatal, el proceso de afirmación y reforzamiento de las 
burocracias en la época tardía del absolutismo (siglos xvir y xvin) tiene poderosos 
reflejos y consecuencias sobre la dimensión «interna» de la soberanía: la concen- 
tración del poder inducida por los desarrollos administrativos y militares se re- 
suelve en una progresiva y correspondiente sustracción de poder a los estamentos 
nobiliarios, a la Iglesia, a las corporaciones. Con la consolidación de las burocra- 
cias públicas en la época tardía del absolutismo culmina, de este modo, un proceso 
iniciado muchos siglos antes, en la fase de decadencia de la sociedad medieval, la 
definitiva afirmación de la soberanía estatal y con ella del monopolio legítimo de 
la fuerza (Weber) que es la característica peculiar del Estado moderno. 

En este momento son indispensables tres advertencias. En primer lugar es 
necesario observar que los desarrollos aquí dibujados de un modo sumario se pre- 
sentan en forma típico-ideal: el análisis histórico comparado del desarrollo de los 
sistemas adininistrativos europeo-continentales muestra en la realidad muchas va- 
riaciones entre los países: las burocracias nacidas en la edad absolutista (francesa, 
española, prusiana, rusa, austriaca, las de los estados italianos preunitarios, etc.) 
presentan entre ellas diferencias significativas de organización y de funcionamiento. 
Por otro lado, el proceso de concentración del poder ligado a la formación de los 
sistemas estatales (y de los correspondientes subsistemas administrativos) sufre, en 
los distintos países europeos, retrasos y continuas variaciones de ritmo e intensidad 
entre los siglos xv y xvi (cuando el proceso se inicia) y a fines del siglo xvii 
(cuando puede decirse que se ha completado). En segundo lugar se debe señalar 
que las burocracias públicas modernas, tal y como aparecen hoy en día, son el 
producto de un lento proceso de estratificación *. 

Es posible distinguir tres fases distintas en el desarrollo de las burocracias 
modernas. La primera corresponde al período absolutista en el que nacen y se 
consolidan las burocracias con las características de cuerpos jerárquicamente orde- 
nados de funcionarios asalariados. 

La segunda fase corresponde a aquella que, con una cierta aproximación his- 
tórica, se define como época liberal, Con la formación de regímenes oligárquico- 
liberales (con sufragio limitado), las burocracias públicas heredadas de los antiguos 
regímenes se mantienen pero también se someten a sistemas de derecho positivo 
(constitucional y administrativo) en el marco de la más general afirmación del 
«estado de derecho». Por otro lado, los sistemas administrativos sufren profundas 
reestructuraciones (entre otras, una posterior tendencia a la centralización jerár- 
quica). El modelo burocrático weberiano traza esencialmente las características 
tipico-ideales de las burocracias públicas de la era liberal. 


3 Tity, C. (ed.), The Formation of National States in Western Europe, Princeton, Prince- 
ton University Press, 1975; Howard, M., War in European History, Oxford, Oxford Univer- 
sity Pres,, 1976. ® 

35 LEGENDRE, P., Histoire de l'Administration de 1750 à nos jours, París, Presses Universi- 
taires de France, 1968; FreDD1, G., Vincoli storico-strutturali sulla prestazione delle burocrazie 
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La tercera y ültima fase es la de la democracia de masas. La estructura bu- 
rocrática heredada del absolutismo y de los regímenes liberales se mantiene en 
su núcleo central, pero se carga de nuevas tareas que van a sumarse, sin susti- 
tuirlas, a aquellas desarrolladas con anterioridad. Los aparatos administrativos se 
expanden con posterioridad y sufren transformaciones relevantes. La transición 
está bien evidenciada por el modo en el que cambia en el tiempo la percepción 
(y la autopercepción en el caso de los funcionarios) de las tareas y del papel de 
las burocracias públicas. Si en la era absolutista (cuando la identificación Estado/ 
soberano es todavía total) los funcionarios se califican, y son a todos los efectos, 
«servidores del soberano» y si en la fase liberal (pero en Prusia ya bajo los débiles 
sucesores de Federico el Grande) se transforman en «servidores del Estado», se 
convierten en «funcionarios públicos» formalmente al servicio de estructuras polí- 
ticas (gobiernos y parlamentos), emanaciones más o menos directas de la sobe- 
ranía popular, 

La tercera y última advertencia es que si los desarrollos arriba citados fueron 
paralelos a la formación de los regímenes políticos absolutistas, una evolución 
administrativa muy distinta fue la de aquellos países que no experimentaron el 
absolutismo, Gran Bretaña y los Dominions (Canadá, Australia, Nueva Zelanda) 
y los Estados Unidos. Un origen distinto hace que, incluso hoy en día, la distinción 
entre burocracias llamadas «clásicas» (de las cuales la francesa y la prusiano/ 
alemana son los ejemplos principales) y burocracias anglosajonas ? siga siendo 
fundamental. Los demás casos occidentales (incluso el caso italiano) pueden con- 


siderarse, desde el punto de vista administrativo, como variaciones de una u 
otra experiencia. , 


Francia. E] nacimiento del moderno sistema administrativo francés se remonta 
al reinado de Luis XIV (1660-1715). Los «oficiales», la noblesse en robe formada 
con anterioridad por medio de la compraventa de los puestos y de las cargos 
püblicos, son sustituidos progresivamente, bajo Luis XIV, por una burocracia 
profesional en constante expansión que asume la mayor parte de las tareas admi- 
nistrativas. Formación de un sistema ministerial estable (secretarios de estado), 
desarrollo de las oficinas centrales, consolidación del sistema de las «intendencias» 
como instrumento de control burocrático central sobre la «periferia», son las 
principales innovaciones administrativas del período. 

la estructura burocrática implantada por el Estado absolutista tardío se acre- 
centará y racionalizará con posterioridad por los acontecimientos de la Revolución 
y de las sucesivas reformas napoleónicas (Tocqueville). Con la era napoleónica 
la burocracia publica asume la fisonomía que mantiene todavia hoy. A continua- 
ción existirán únicamente ajustes y superposiciones sobre un cuerpo ya conso- 
lidado *. Las innovaciones cruciales de Napoleón 1 consisten en la formación de 
las Grandes Escuelas y en la introducción del sistema de los Grands Corps ?. Las 
Grandes Escuelas administrativas asumen, de ahora en adelante, el monopolio en 
la formación del personal dirigente de la burocracia. A la «instrucción» educa- 
tiva de estas escuelas se deben, al menos en parte, algunas de las características de 


- i TA F., Public Adininistration. A Comparative Perspective, Englewood Cliffs, Prentice 
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«casta» que, para muchos, son un rasgo distintivo de la alta burocracia francesa e, 
Durante casi todo el siglo xix una preparación legal y especialmente una formación 
de derecho administrativo es el requisito indispensable para el ingreso en la 
carrera burocrática. Hacia finales de siglo (por la presión de exigencias militares) 
la administración se abrirá también a técnicas de formación no jurídicas (seleccio- 
nadas por medio de l'Ecole Polytechnique, fundada originariamente para la for- 
mación de técnicos militares, l'Ecole de Ponts et Chaussées y l'Ecole des Mines). 
A partir de las reformas napoleónicas el sistema administrativo se basa en la dis- 
tinción entre los Grands Corps y la burocracia ordinaria. 

-A los Grands Corps pertenece el personal seleccionado por las altas escuelas: 
prefectos, inspectores de hacienda, miembros del Tribunal de Cuentas y del Con- 
sejo de Estado, además de otros que pertenecen a «cuerpos técnicos». Se trata de 
una verdadera élite burocrática, a su vez sólo una mínima fracción de la «clase 
administrativa» superior. Los miembros de los Cuerpos dominan los ministerios, 
las grandes empresas públicas y, más general, todo el sistema burocrático. Desde 
1945 la tradición de las Grandes Escuelas ha sido renovada con la constitución 
de la ENA (Ecole Nationale d'Administration), que en pocos años se ha conver- 
tido en el principal centro de reclutamiento de los demás dirigentes administra- 
tivos. El centralismo jerárquico, la especialización «funcional» y la consiguiente 
división entre cuerpos «administrativos» y cuerpos «técnicos», la rígida distinción 
entre alta burocracia con funciones directiva y burocracia ejecutiva son las prin- 
cipales características estructurales del sistema burocrático francés. Sobre todo el 
reclutamiento de los dirigentes por medio de las escuelas y el sistema de Cuerpos 
ha dado vida a una élite administrativa con una fuerte «solidaridad de cuerpo», 
un alto estatus social y un fuerte ethos burocrático, 


Prusia] Alemania. El nacimiento y la consolidación de la burocracia civil ha 
sido uno de los principales frutos de la actividad de los artífices del estado pru- 
siano: el Gran Elector Federico Guillermo (1640-1688) y el soberano Federico 
Guillermo 1 (1713-1740) y Federico 11 llamado el Grande (1740-1786). La buro- 
cracia prusiana de la era absolutista se diferencia de la francesa al menos en 
tres aspectos. En primer lugar, a causa de la existencia de una relación todavía 
más estrecha entre la administración civil y organización militar. Tanto en Francia 
como en Prusia las exigencias militares jugaron un papel central en la constitución 
del sistema burocrático, pero sólo en Prusia todo el aparato administrativo civil 

* se organiza exclusivamente en función de la guerra. La «militarización» de la bu- 
rocracia civil prusiana fue el efecto de un desarrollo estatal concluido con el man- 
tenimitnto de una máquina militar entre las más poderosas de Europa entre el 
siglo xvi y el xvyjj. La segunda diferencia entre los dos sistemas concierne al 
reclutamiento de los funcionarios y a las distintas relaciones qut se instituyen, 
en consecuencia, entre los principales grupos sociales y la monarquía. Si, de he- 
cho, el sistema administrativo francés reclutaba exclusivamente a un personal bur- 
gués (mientras que se reservaba sólo para los nobles la carrera militar), el sistema 
prusiano se desarrolló en una dirección distinta. En una primera fase (hasta la 
muerte de Federico Guillermo I), el personal reclutado era también en Prusia 
de extracción burguesa (porque los sobranos, como Francia, utilizaban a la bur- 
guesía contra la nobleza). À continuación, bajo Federico II los nobles comien- 
zan a ser reclutados masivamente no sólo para los puestos directivos del Ejército 
(que monopolizaban ya con anterioridad), sino también de la burocracia civil. 
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Con Federco el Grande se instaura, por lo tanto, un compromiso dutadero entre 
la nobleza, la burguesía y la corona: el sistema burocrático comenzó a' integrar 
y a amalgamar a nobles y burgueses dando vida a una nueva «aristocracia buro- 
crática» *, La tercera diferencia atañe a la estructura organizativa: en lugar del 
principe monocrático francés en Prusia se afirmó, por el contrario, el principio, 
colegiado, y por ello el sistema de las «cámaras» (Órganos burocráticos colegiados 
situados en los distintos niveles del sistema administrativo, en el centro y en la 
periferia). El sistema colegiado garantizaba al soberano el control político gracias 
a la posibilidad que le ofrecía de explotar en beneficio propio los conflictos in- 
ternos de la burocracia”, La crisis del sistema llegó con la derrota militar de 
Jena (1806) por obra de la armada napoleónica. El derrumbamiento de la má- 
quina militar prusiana llevó consigo el de una administración civil que dependía 
de la maquinaria militar. La crisis estimuló una verdadera «revolución desde lo 
alto» obra de la élite burócrática (las reformas Stein-Handenberg): la liquida- 
ción de los residuos de los rasgos patrimoniales, el progresivo abandono del prin- 
cipio colegiado a fayor del principio monocrático, la racionalización de todo el sis- 
tema administrativo fueron los principales frutos de la reforma. Más adelante 
Weber encontrará en las reformas Stein-Handenberg el principal momento de 
paso del sistema burocrático prusiano del tipo patrimonial al tipo racional-legal, 
Con la unificación alemana (1870) el modelo prusiano se convertirá en el propio 
del sistema administrativo del nuevo Estado. Sin embargo, con ajustes sucesivos, 
el núcleo del sistema administrativo alemán seguirá siendo aquel que fue dibu- 
jado por los soberanos absolutistas y será racionalizado por los reformadores de 
comienzos del siglo xix. 

La principal peculiaridad del sistema administrativo alemán contemporáneo 
proviene del hecho de que éste se desarrolló dentro de un contexto caracterizado 
por una estructura de tipo federal, De aquí una crucial diferencia respecto a los 
sistemas administrativos de los Estados unitarios (Francia, Italia y otros): la es- 
tructura administrativa centralizada coexiste con una amplia descentralización 
política. Ello ha dado lugar a una débil división del trabajo entre los Ministerios 
centrales (federales) y los Ländern (los Estados), de manera que al poder federal 
le concierne preferentemente la actividad legislativa (y como consecuencia la bu- 
rocracia federal se limita a la redacción de los programas), mientras que a los 
Lándern y a los entes locales (y a las respectivas burocracias) les concierne el poder 
ejecutivo y de «implementación» burocrática, En el período 1960-1975, más de 
la mitad de los funcionarios y de los empleados estaba ocupado en el nivel estatal 
y local *: La distinción principal se establece entre funcionarios (a su vez sub- 
divididos por carreras y por roles) y empleados. A diferencia del sistema francés, 
donde los roles técnicos y los roles administrativos están igualmente representa- 
dos en la cima de la burocracia por medio del equilibrio entre los cuerpos, en el 
caso alemán los roles administrativos siguen siendo los relevantes: hoy como en 
el pasado. La aplastante mayoría de los funcionarios directivos está compuesta 
por «generalistas» con una preparación jurídico-administrativa. ` 


4! RosEMBERG, H., Bureaucracy. Aristocracy and Autocracy, Boston, Beacon Press, 1958. 
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Gran Bretaña. Si Francia y Prusia-Alemania han expresado las dos e 
principales de la «burocracia clásica», relativamente congruentes con el tipo i lea 
weberiano de burocracia racional-legal, bastante diferente ha sido Ja evolución 
del caso británico. En Francia, en Alemania y en casi todos los países europeos 
continentales las burocracias públicas se formaron, al menos en sus rasgos esen- 
ciales, bajo los antiguos regímenes; es decir, antes de que interviniese la e 
cratización de los sistemas políticos. En Gran Bretafia, al contrario, el desarrol o 
burocrático fue más tardío y coincide sustancialmente con la democratización. 
Sólo en los años setenta del siglo XIX se asiste al nacimiento de una ee 
profesional “, bajo el influjo de una reforma electoral (1867), que al ampliar e 
un modo sustancial el sufragio había puesto en marcha la transformación de e. 
antiguos partidos de notables en modernos partidos de masas y, más en general, 
había dado comienzo a la transición del régimen oligárquico-liberal al régimen 
de la democracia de masas. Hasta aquel momento Inglaterra había mantenido un 
‘sistema administrativo arcaico basado en el patrimonialismo en el «centro» (en 
las oficinas del gobierno central) y en el auto-gobierno aristocrático en la «peri- 
feria»; se trataba de una administración de «aficionados» (tradicionalmente un 
fiada a la gentry, o pequefia nobleza), sólo afectada por la reforma electora 
de 1822, cuyas figuras claves eran el juez de paz y el consejo municipal. 

La distinta evolución del caso británico en relación con los casos ipn. 
depende del hecho de que en Inglaterra no llega jamás a afirmarse un Estado 
absolutista. Junto a otros factores, la situación geográfica del país desempeña ba 
papel determinando: al no estar amenazada en sus fronteras (desde la ae 
los cien afios en adelante), Inglaterra no sufre las presiones a la centra i 
del poder que en el continente contribuyen a la victoria del absolutismo. | Es A 
la derrota del «proyecto absolutista» de los Tudór y la definitiva victoria de 
Parlamento sobre el soberano después de las revoluciones del siglo XVII, no se 
forma durante largo tiempo ni una burocracia püblica ni su d e 
el campo militar el Ejército permanente). El fracaso de los intentos abso bp as 
de los Tudor y de los Stuart llevó consigo otra consecuencia, precursora de n 
portantes implicaciones en el plano administrativo: la ausencia de recepción de 
derecho romano y la definitiva victoria de los defensores del derecho pd 
tudinario (common law). Pero el derecho consuetudinario es un e 
legal adaptado a una administración de notables-aficionados legitima o per 
via tradicional y carismática (Weber); ello es un poderoso obstáculo a a d 
ción de una burocracia profesional de tipo continental. Mientras que se estaban 
formando burocracias profesionales centralizadas en el continente, rdi. 
permaneció ajena al movimiento. Cuando un sistema administrativo i dd 
el fin del siglo pasado (significativamente de modo paralelo a la s aT 
ción del Ejército) 5, éste se plasma bajo la influencia ya sea de los factores | d 
tóricos antes mencionados ya de las características políticas del período (un nive 
de democratización relativamente avanzado). El sistema administrativo se man- 
tuvo relativamente inalterado hasta nuestros días. Se trata de un sistema s 
sionado y centralizado que debe, sin embargo, convivir con el peice que 
y con la ausencia de estructuras sólidas de control del centro sobre la periferia. 


4 BARKER, E., The Development of Public Services in Western Europe, 1660-1930, op. cit.; 
., The European Administrative Elite, op. cit. D. 
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En la cima de los ministerios existe un clase administrativa que es la contra- 
partida británica de las otras burocracias europeo-continentales. Aunque los ad- 


` ministradores británicos (al igual que los alemanes, italianos y los de los otros 


países) son unos «generalistas», „poseen características particulares: junto con 
una preparación jurídica éstos tienen por.lo general una preparación de tipo hu- 
manista adquirida en las escuelas de Oxford y Cambridge (los tradicionales vi- 
veros de reclutamiento de la clase dirigente británica). Las características del 
sistema jurídico británico, de hecho, favorecen una selección de funcionarios 
con fuertes rasgos de-amateur 5. A lo largo de los años sesenta han tenido lugar 
intentos de reforma (formación de escuelas administrativas, incremento del com- 
ponente técnico-especializado), pero los cambios no parecen tan amplios como 
para haber modificado en profundidad la fisonomía de la administración *. 


Estados Unidos. - La estadounidense representa una segunda variante de desa- 
rrollo burocrático en un país que no ha conocido el absolutismo y que ha ex- 
perimentado una precoz democratización del sistema político. Como en Gran 
Bretaña, también en los Estados Unidos el desarrollo de una burocracia profe- 
sional se inicia solamente a finales del siglo pasado (a nivel federal, porque en 
los Estados particulares los movimientos en esta dirección pertenecen a una época 
más tardía). Con el Pendleton Act de 1883 se inicia la sustitución gradual por 
el sistema meritocrático de selección de los funcionarios del anterior spoils sys- 
tem. Como en Gran Bretaña, también en los Estados Unidos la tardía formación 
de una burocracia civil profesional está ligada a un retraso similar en el des- 
arrollo de la organización militar estatal *, El spoils system, introducido oficial- 
mente (1829) por la presidencia de Jackson, pero de hecho ya en vigor en el pe- 
ríodo precedente, era congruente con lá cultura política democrática del país, la 
atribución de roles administrativos a los seguidores del partido en el poder im- 
pedía la formación de un cuerpo de funcionarios profesionales de los que se temía 
la ilegítima intrusión en las decisiones concernientes a los líderes de nombra- 
miento selectivo; El spoils system, sin embargo, presentaba también diversos in- 
convenientes (entre los cuales la corrupción y la ineficacia eran tenidos como 
los principales). Al fin su sustitución por una estructura burocrática profesional 
se hizo indispensable. 

Hoy en día la burocracia federal es una combinación de profesionalismo y del 
sistema de los «restos». Si en los niveles inferiores, medios y medios altos está 


. compuesta por funcionarios profesionales seleccionados mediante criterios meri- 


tocráticos, en la cumbre de ésta prevalece todavía el tipo político: según algunos 
cálculos son cerca de 1.500-2.500 los puestos cubiertos por nombramiento presi- 
dencial. De éstos, cerca de 500 están sometidos a la inmediata sustitución en cada 
alternancia en la presidencia. E] sistema administrativo federal está altamente 
fraccionado y descentralizado. se articula en un gran nümero de unidades admi- 
nistrativas fuertemente especializadas y poco coordinadas entre sí. La principal 
unidad administrativa es el departamento (equivalente estadounidense de los mi- 
nisterios europeos), pero existen también muchísimas agencias especiales de dis- 


4 KINGSLEY, J., Representative Bureaucracy, Yellow Springs, Antioch Press, 1944; Sisson, 
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tintas dimensiones y misiones. El notable crecimiento, sobre todo en los últimos 
decenios, del personal presidencial (departamentos directamente dependientes de 
la presidencia) se debe en gran medida a las exigencias del presidente de contro- 
lar y coordinar una estructura administrativa altamente fragmentada y recorrida 
por tendencias centífrugas. El sistema administrativo federal, por otro lado, se 
basa sobre una fuerte especialización de los roles administrativos, en el recurso 
masivo a la utilización de técnicos (todas las posibles especializaciones académi- 
cas están representadas en el sistema administrativo federal), en la competición 
individual en los distintos niveles, en la ausencia de una «clase» administrativa 


(a diferencia de los países europeos, incluida Gran Bretaña), dotada de espíritu ` 


de cuerpo y de ethos burocrático. 


4. Clasificaciones de los sistemas administrativos 


Como muestran los sistemas francés, prusiano-alemán, británico y estado- 
unidense, las diferencias entre un caso y otro pueden ser muy fuertes. El análisis 
tipológico de las burocracias occidentales debe, por tanto, tomar en considera- 
ción una pluralidad de dimensiones. Dejando a un lado el complejo problema 
del papel político de las burocracias, pueden emplearse muchos criterios de ca- 
sificación. Estos son esencialmente de dos tipos según si consideremos los sis- 
temas burocráticos en su conjunto o bien únicamente las élites burocráticas, las 
restringidas clases administrativas que dirigen la administración pública. En el 
primer caso se examinan las macro-variaciones en los sistemas burocráticos a lo 
largo de una o varias dimensiones estructurales. En el segundo caso se conside- 
ran las diferencias y las semejanzas entre las élites burocráticas. 

Entre los criterios de clasificación del primer tipo, el utilizado con más fre- 
cuencia se refiere al gardo de centralización-descentralización del Estado y al 
tipo de división del trabajo que predomina en el interior de los sistemas buro- 
cráticos. En primer lugar, los sistemas burocráticos están organizados de modo 
diferente y funcionan de modo distinto según si la organización estatal es de 
tipo federal (por ejemplo, los Estados Unidos y Alemania), o bien de tipo uni- 
tario (por ejemplo, Francia, Gran Bretaña e Italia). Y, además, en el caso de 
los Estados unitarios, según el grado de descentralización político-administrativo. 
Por ejemplo, el sistema de los prefectos —funcionarios encargados .de adminis- 
trar la periferia por cuenta de la administración central — es propio de los òrde- 
namientos estatales muy centralizados (Francia, Italia, España). En el polo opues- 
to se encuentran los Estados federales, donde la administración central (federal) 
' posee escasas y, por lo general, bien delimitadas posibilidades de intervención 
directa en la periferia. En una posición intermedia se encuentran aquellos Estados 
unitarios con arraigadas tradiciones de autogobierno, de autonomía administra- 
tiva local (Gran Bretafia, Noruega, etc.). Por otro lado, las diferencias en el 
grado de centralización-descentralización comportan habitualmenté una diferente 
distribución de los funcionarios y de los empleados entre el nivel central, el inter- 
medio (por ejemplo, el regional) y el periférico. Por ejemplo, en un Estado fede- 
ral como Alemania Occidental, más de la mitad del empleo público depende de 
las administraciones estatales y locales; por el contrario, en un Estado unitario 
centralizado como Francia, la aplastante mayoría de los empleados públicos tra- 
baja en la administración central o bien en sus oficinas descentralizadas. Por úl- 
timo, existirán fuertes variaciones en el funcionamiento de las burocracias pú- 
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blicas según el tipo de control (financiero, funcional, normativo o una combina- 
ción de los tres tipos) ejercido por el Estado central sobre las administraciones 
periféricas ?. 

Otro criterio tradicional de clasificación se refiere a las características de la 
división del trabajo dentro de la organización burocrática. Según una distinción 
clásica”, la división del trabajo puede tener bases funcionales (diferenciación 
por tareas), geográficas (por áreas territoriales), en relación al tipo de clientes 
oficinas de inmigración, etc.), en relación al tipo de prestaciones burocráticas 
(controles de legalidad versus prestaciones profesionales, organización de «línea» 
versus organización de «staff», etc.). Combinando estos criterios es posible cons- 
truir tipologías complejas de las burocracias públicas según las características 
de la división del trabajo que prevalece en su interior. 

La segunda categoría de criterios clasificatorios centra su atención en las 
características de las élites administrativas. El punto de partida de estas clasifi- 
caciones reside en'la idea de que a diferentes tipos de élites burocráticas corres- 


ponderán tipos distintos de sistemas burocráticos. Los criterios utilizados con 
más frecuencia son: 


a) Extracción social y estatus de la élite administrativa, 

b) Modalidad de reclutamiento, de la socialización y modelos de carrera. 
c) Carácter cerrado o bien abierto de la élite administrativa. 

d) Generalidad-especialización. 


E Sobre el primer punto se pueden distinguir dos aspectos: la proveniencia so- 
cial de los altos burócratas y el prestigio de grupo (alto-bajo) del que goza la 
alta burocracia. Los dos problemas no están necesariamente vinculados. Los aná- 
lisis sociobiográficos comparados han mostrado notables semejanzas en la prove- 
niencia social de los altos burócratas de los países occidentales: casi en todos 
nes van desde el alto prestigio social de las élites burocráticas alemana y francesa, 
lado, siempre es muy elevada la tasa de autoreclutamiento; es decir, el porcen- 
taje de hijos de funcionarios que eligen la carrera de los padres. No obstante 
en dicha uniformidad social se registran, sin embargo, fuertes variaciones desde 
el punto de vista del «estatus», así como desde el de la «conciencia de grupo» 
(o espíritu de casta) de los funcionarios. Desde este punto de vista las oscilacio- 
nes van desde el alto prestigio social de las élites burocráticas alemana y francesa, 
al bajo prestigio de la italiana * o la estadounidense %, Estatus, conciencia de 


4 Dente, B., Gli obiettivi del controllo centrale, Per un'analisi comparata delle relazioni 
tra centro e periferia, en «Rivista italiana di Scienza politica», 13, 1983, pp. 379-412. 

5 GULICK, L. Notes on the Theory of Organization, en L. Gurick y L. Unwick (ed.), 
Papers on the Science of Administration, Nueva York, Institute of Public Administration 
1937; trad. castellana, Ensayos sobre al Ciencia de la Administración, Madrid, Presidencia del 
Gobierno, Colección Estudios Administrativos, núm. 18, 1978 (2. ed.). i 

31 En Ttalia la relación entre estatus y proveniencia social sigue siendo más compleja que 
en otros países occidentales por el hecho de que, tradicionalmente, existe una estrecha relación 
entre el desarrollo de la administración y una de las principales líneas de fractura de la socie- 
dad italiana; la fractura Norte/Sur. La meridionalización de los cuadros de la administración 
püblica (un proceso que ya se manifiesta a comienzos de siglo) está vinculada a Ja exigencia 
de la clase política de utilizar el empleo público como canal alternativo al mercado privado de 
trabajo para la pequeña y mediana burguesía meridional, Véase, entre otros, a FERRARESI, F. 
Burocrazia e politica in Italia, Bolonia, ll Mulino, 1980. Para un análisis histórico de la admi- 
nistración italiana, véase CALANDRA, P., Storia dell'amministrazione pubblica in Italia, Bolonia 
Il Mulino, 1978. Para descripciones del sistema administrativo contemporáneo, véanse Mon- 
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grupo, sentido de pertenencia o no a una élite exclusiva y seleccionada, ethos 
burocrático, de hecho, no parecen depender tanto de la proveniencia social de los 
burócratas, sino, por el contrario, de factores organizativos, en especial de la 
modalidad de reclutamiento y de socialización en la profesión y de los modelos 
de carrera. Desde esta óptica de la modalidad de reclutamiento y de socialización 


pueden distinguirse dos posibilidades extremas y una serie de posibilidades inter- ' 


medias. En un polo se sitúan aquellos sistemas de reclutamiento basados exclu- 
sivamente en concursos abiertos a todos los candidatos que posean los requisitos 
requeridos (por ejemplo, Italia); en el otro polo está el sistema «francés» de 
selección-reclutamiento por medio de instituciones educativas especializadas (las 
grandes escuelas); en un nivel intermedio se sitáan aquellos sistemas administra- 
tivos que combinan un reclutamiento por concurso y sucesivos períodos de for- 
mación en escuelas administrativas adecuadas Alemania, Gran Bretafia desde Jos 
años sesenta). Las diferencias en la modalidad de reclutamiento y de socializa- 
ción (presencia o ausencia de un período más.o menos. largo y más o menos 
intenso de aprendizaje) tienen implicaciones cruciales para la formación o 
ausencia de un ethos burocrático y de un «espíritu de casta» conexo, así como 
para la estructuración de líneas de división dentro de la élite burocrática. Por 
ejemplo, en Francia las altas escuelas y el sistema de «Cuerpos» alientan parale- 
lamente la formación de un fuerte espíritu de casta y de rivalidad, y divisiones 
entre los que pertenecen a los distintos cuerpos *, En Italia, por el contrario, la 


ausencia de un período de socialización común y la admisión directa en el rol . 


sin aprendizaje es uno de los factores que, junto a otros (de naturaleza política 
sobre todo) parece contribuir a producir un bajo espíritu de casta, una baja auto- 
consideración de estatus por parte de los funcionarios, una compleja «debilidad 
social» de la clase administrativa. 

Otro factor de diferenciación consiste en los modelos de carrera. Por un lado, 
cuentan los criterios de ascenso (antigüedad o bien combinación de antigüedad 
y mérito, ascensos automáticos o bien sistema de concursos internos, etc.). Por 
otro lado, cuenta el grado de movilidad interministerial (o interagencias) de los 
funcionarios. Las dos posibilidades extremas son las de una movilidad cero —el 
funcionario cumple todo su iter de carrera dentro de un único ministerio— o 
bien la de una movilidad muy amplia: frecuentes cambios de un ministerio a 
otro y de una rama de actividad a otra. Los criterios de avance contribuyen a 
modelar la conciencia de grupo de los altos funcionarios (que es presumiblemente 
` > tanto: más’ fuerte cuanto menos automáticos y más selectivos són los sistemas 
de promoción interna). El grado de movilidad interministerial, a su vez, incide 
sobre la estructura de las líneas de división en el interior del sistema burocrático: 
la rivalidad entre ministerios parece mayor allí donde la movilidad es baja (Italia) 
con respecto adonde es alta (Gran Bretaña). "nu 

Otro criterio de clasificación tiene en cuenta el grado de permeabilidad-imper- 
meabilidad de los roles burocráticos *. Desde este punto de vista pueden darse 
tres tipos distintos de élite burocrática. 


TARA, V., Introduzione alla pubblica amministrazione, Milán, Angeli, 1982, y CASSESE, S. 
Il Sistema amministrativo italiano, Bolonia, Il Mulino, 1983. ret s 
32 Benpix, R., Higher Civil Servants in American Society, Boulder, University of Nor 

Colorado Press, 1949. i . 
53 SULEIMAN, E., Elites in French Society, op. cit. : . . 
5% Prrers, G., The Politics of Bureaucacry, A Comparative Perspective, op. cit. 
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1. En el primer caso la élite burocrática es un cuerpo cerrado, impermeable, 
sin intercambios significativos con las demás élites organizativas, políticas y so- 
ciales. El sistema burocrático es cerrado tanto en su «entrada» como en su «sa- 
lida». Por un lado no se dan «ingresos laterales» : no se entra en la élite buro- 
crática directamente desde posiciones externas. Por el contrario, se sale en niveles 
jerárquicos más altos después de un largo «estancamiento» en los niveles bajos 
y un lento avance a lo largo de la pirámide jerárquica. Por otro lado, la élite 
burocrática no «cede» a sus propios miembros a organizaciones externas: ésta 
no es un trampolín de lanzamiento para el ingreso de los altos burócratas en la 
clase político-parlamentaria ni para carreras directivas en organizaciones privadas 
(empresas, grupos de interés, etc.). La Italia del período republicano (en el pe- 
ríodo prefascista la burocracia era, por el contrario, un vivero de reclutamento 
de la clase político-parlamentaria) y Gran Bretafia son ejemplos de casi absoluta 
impermeabilidad de la élite burocrática». 

2. En el segundo caso la élite burocrática está cerrada en su «entrada» y 
abierta en su «salida». Ello significa que están excluidos los «ingresos laterales» 
en la carrera, pero paralelamente la alta burocracia proporciona sus propios cua- 
dros a la clase política (Francia, Alemania) y/o a las estructuras directivas de las 
empresas privadas (Francia: sistema de «pantouflage»). i 

3. En el último caso la élite burocrática está abierta tanto en su entrada 
frecuentes ingresos en los niveles altos desde posiciones externas; empresas, pro- 
fesiones, etc.) como en su salida: son frecuentes los pasos del sistema burocrá- 
tico a otras organizaciones, cambios continuos entre los roles burocráticos, polí- 
tico-partidista o político-electivos y económico-empresariales, El caso estadouni- 
dense se aproxima notablemente a este tipo. 


El grado de cerrazón-apertura de las élites burocráticas contribuye a revelar 
aspectos importantes de la relación entre la burocracia y el sistema político; sobre | 
todo permite diferenciar los distintos casos sobre la base del grado de integra- 
ción-separación horizontal entre las distintas élites burocráticas, político-parla- 
mentarias y económicas 5$, 

El ultimo criterio que se considera aquí es él que distingue entre «gene- 
ralistas» y «especialistas». Las élites burocráticas pueden estar compuestas única- 
mente por generalistas, por una mezcla de generalistas y especialistas, por una 
preeminencia de especialistas, por una presencia paralela de generalistas y espe- 
cialistas situados en roles diferentes, etc. Es también posible distinguir aquellos 
sistemas donde existen los especialistas, pero operan en posiciones rígidamente 
subordinadas a los generalistas (Gran Bretafia) de los sistemas donde los espe- 
cialistas están casi totalmente ausentes (Italia). 

Este criterio de clasificación, aunque muy utilizado, encuentra algunas difi- 
cultades de aplicación. Ante todo, la experiencia occidental ha producido dos 
tipos de «generalistas», bien representados, respectivamente, por los burócratas 
alemanes o italianos) y por los burócratas británicos. El primer tipo de generalista 
es el funcionario con una preparación jurídica. Este es un generalista sólo en el 
sentido impropio; de hecho, en estos sistemas burocráticos el conocimiento del 


35 Putnam, D., The Comparative Study of Political Elites, Englewood Cliffs, Prentice Hall, 

1976. 

36 RoniNs, R. Political Institutionalization and Integration of Elites, Londres, Sage, 1976; 
BIRNBAUM, P., Institutionalization of Power and Integration of Ruling Elites: A Comparative 
Analysis, en «European Journal of Political Research», 6, 1978, pp. 105-115 
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derecho (sobre todo del administrativo) es el conocimiento «especializado» del 
administrador público. El segundo tipo es el generalista verdadero, con una pre- 
paración cultural genérica (normalmente, de tipo humanista). La segunda difi- 
cultad consiste en el hecho de que incluso en aquellos sistemas administrativos 
donde la élite burocrática se compone tanto de generalistas (con una preparación 
legal o humanista) como de especialistas (técnicos con competencias distintas de 
las administraciones en sentido estricto. economistas, ingenieros, especialistas en 
ciencias físicas, etc.) ", los límites entre lo general y lo especializado son ambi- 
guos y sutiles. La formación educativa por sí sola no basta como criterio de 
diferenciación porque de lo que cuenta verdaderamente es la combinación entre 
el origen profesional del funcionario y la actividad desarrollada en el seno de la 
administración. El problema es si los funcionarios con una preparación económica 
están empleados como economistas o bien desarrolla misiones idénticas a las 
de los funcionarios más tradicionales de formación jurídica. Con excepciones 
(la más notable es la británica), la distinción generalismo-especialización no co- 
rresponde de hecho casi nunca a las distinciones de carácter estructural entre 
roles y funciones de «línea» (confiadas a generalistas) y roles y funciones de 
«staff» confiadas a especialistas). Mas en general, los límites entre generalidad 
y especialización siguen siendo ambiguos incluso en aquellos sistemas burocráticos 
que distinguen entre roles «administrativos» y roles «técnicos» (Francia o que 
atribuyen una gran importancia a la especialización técnica (USA), sobre todo 
porque en los niveles altos de la pirámide burocrática existe una indefinible 
combinación de habilidad política-managerial y de competencias técnico admi- 
nistrativas que caracterizan las actividades directivas 5€ Por tanto, la distinción 
entre generalidad y especialización es con frecuencia menos definitiva y en con- 
veniencia menos útil como criterio de clasificación de las élites burocráticas de 
lo que habían creído a aquellos que, frente a los desarrollos del siglo xx, habían 
predicho la progresiva sustitución de las viejas «burocracias» (compuestas por 
generalistas) por nuevas «tecnocracias» (de especialistas) um 


5. Las transformaciones de las burocracias püblicas 


Los sistemas burocráticos püblicos tratados hasta el momento corresponden 
sustancialmente a las administaciones estatales tradicionales articuladas en mi- 
nisterios, cuyo completo desarrollo se remonta a la era liberal. A lo largo’ del 
siglo xx, con una aceleracién desde la segunda guerra mundial, estas administra- 
ciones experimentan, sin embargo, profundas transformaciones. En la época de 
las democracias de masas con sufragio universal la «burocracia de los ministerios» 
sigue siendo el arquitrabe de los sistemas administrativos estatales, pero el pa- 


5! Según datos de los primeros años de la década de los setenta, los funcionarios licencia- 
dos en derecho eran el 54 por 100 en Italia, el 67 por 100 en Alemania, el 38 por 100 en Ho- 
landa, el 32 por 100 en Suecia, y únicamente el 4 por 100 en Gran Bretaña. En la muestra 
Holanda y Suecia eran los casos con mayor presencia de licenciados en materias técnicas (res- 
pectivament, 21 y 28 por 100) y en ciencias sociales, en particular economía (24 y 25 por 100): 
cfr: ELDERSVELD, S., et al., Elite Percertion of the Political Process in the Netherdans Looked 
in a Comparative Perspective, en M. Docan (ed.), The Mandarins of Western Europe, Nueva 
York, Sage, 1975, pp. 129-161. 

58 SELF, P., Administrative Theories and Politics, Londres, Allen and Unwin, 1972. — 

59 MEvNAUD, J., La Technocratie, París, Payot, 1964; trad. castellana, La Tecnocracia. Mito 
o Realidad, Madrid, Tecnos, 1968. : 


Burocracias públicas — 387. 


norama burocrático se enriquece con nuevas estructuras y, por consiguiente, se 
complica. La transformación es consecuencia de la masiva intervención. del Es- 
tado en los procesos económicos y del desarrollo de sistemas maduros del estado 
del bienestar. Desde el punto de vista de las tareas de la burocracia estatal el 
cambio, por lo general, se sintetiza de este modo: de la burocracia guardiana 
de los regímenes liberales a la burocracia intervencionista de las democracias 
de masas. Naturalmente es necesario no exagerar el contraste entre el siglo xix 
(la era liberal) y el siglo xx la era de las democracias de masas): en Gran Bre- 
tafia también % el Estado, en la era liberal, interviene en los procesos económicos 
más de lo que preveía la doctrina del laisser faire; por otro lado, fueron preci- 
samente los países en la vanguardia del desarrollo de los sitemas burocráticos 
(Francia, Alemania) los que primero, ya en la era liberal, confiaron al Estado. 
—y, por tanto, a la burocracia estatal— un papel preponderante en la guía del 
desarrollo industrial; por último, la propia historia del estado del bienestar 
en Occidente antecede al nacimiento de las democracias de masas“, Por otro 
lado, si la burocracia-guardiana no ha existido jamás en realidad y si un cierto 
grado de intervencionismo estatal no ha faltado jamás, es, sin embargo, cierto que 
los procesos políticos (y económicos) del siglo xx han hecho dar un salto cuali- 
tativo a los sistemas administrativos. El crecimiento de la intervención estatal da 
lugar a transformaciones tanto cualitativas como cuantitativas. Por un lado, las 
administraciones asumen nuevas tareas, y las nuevas agencias, en muchos casos 
se crean para cumplirlas. Por otro lado, las antiguas unidades administrativas 
expanden sus propias competencias, se hacen más complejas en su interior, mo- 
dificando sus propias relaciones con el medio ambiente. Los análisis compara- 
dos muestran, para todos los países occidentales, una fuertísima expansión del 
gasto público desde la mitad del siglo x1x hasta los años sesenta de nuestro siglo, 
Estos muestran, además, que ha cambiado de modo uniforme la composición del 
gasto público %: de un gasto principalmente absorbido por tareas de defensa 
militar y de mantenimiento del orden interno a un gasto en el cual se convierten 
en dominantes las partidas relativas al bienestar y a las inversiones en activdades 
económicas directamente controladas por el Estado. A la expansión del gasto 
corresponde la expansión del empleo público (con una aceleración desde la se- 
gunda guerra mundial). Por ejemplo, entre 1960 y 19676 el número de empleados 
en el sector público crece un 6,2 por 100 en Alemania Federal; un 5,3 por 100, 
en Gran Bretaña; un 4,6 por 100, en Italia; un 2,9 por 100, en los Estados Unidos; 
un 1,4 por 100, en Francia. En los mismos países el empleo público alcanza en 
1976 el 14,2 por 100 del empleo total en Alemania; el 2,7, en Gran Bretaña; el 
12,3, en Italia; el 14,3, en Francia, y el 19,4 por 100, en los Estados Unidos 9. 
l El crecimiento del empleo público, a su vez, al combinarse con las presiones 
reivindicativas de empleados y funcionarios, hace elevarse los gastos corrientes 
(salarios y equipamientos), que se convierten en una cuota en expansión del 
gasto estatal agregado. El crecimiento del sector público ha estado acompañado, 


6 Parris, H., Constitutional Bureaucracy, Londres, Ceorge Allen and Unwin, 1969.: 
6l GERCHNKRON, A., Economic Backwardness in Historical Prespective, Cambridge, Har- 
Pid pr ds Press, 1962; trad. castellana, Atraso económico e Industrialización, Barcelona, 
riel, : 
€ FLORA, P., y HEIDELHEIMER, A., The Development of Welfare State in Europe and 
America, New Brunswick, Transaction Bools, 1981. 
8 Cassese, S., I] Sistema amministrativo Italiano, op. cit, pp. 304. 
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además, en todos los países occidentales, por cambios relevantes en la morfología 
de los sistemas administrativos. 


1. Se ha modificado la composición del empleo püblico. A los tradicionales 
funcionarios y empleados (la burocracia de los ministerios) se han añadido nuevas 
figuras profesionales: managers de empresa, técnico-científicos, etc. Por otro lado, 
ha crecido la tasa de médicos, profesores, empleados en la asistencia püblica, 
etcétera, dependientes del Estado: el componente técnico-profesional que, ante- 
riormente, era un porcentaje mínimo se ha ampliado hasta convertirse, en mu- 
chos casos, en el componente mayoritario del empleo püblico. Los burócratas 
tradicionales han visto, de este modo, crecer sus propias tareas de dirección- 
coordinación del trabajo de técnicos —profesionales— en los campos del bien- 
estar, de la economía püblica, de la investigación científica, etc., directamente 
dependientes del Estado. 

2. Se ha ampliado el número de las agencias y de los entes públicos espe- 
ciales, diferenciados y separados de las organizaciones ministeriales de los si- 
glos xviii y xix. En todos los sistemas administrativos occidentales una gran can- 
tidad de entidades (económicas y de todo tipo) ha nacido a lo largo del siglo xx, 
modificando de este modo la fisonomía de la administración. En ningún país 
occidental la organización ministerial es ya el componente cuantitativamente domi- 
nante del sistema administrativo 9. 

3.: Las agencias preexistentes se han transformado. Por ejemplo, los minis- 
terios, además de haber aumentado en número, han acrecentado sus propias 
dimensiones y su estructura interna se ha hecho más compleja. En muchos casos 
se han complicado las líneas de autoridad internas: a la tradicional estructura 
jerárquico-piramidal de los ministerios se han añadido (sin sustituirla por com- 
pleto) estructuras de coordinación y de control de «matriz» 9; en algunos casos 
ha aumentado el recurso a sistemas de organización del trabajo para problemas 
(tipo task force), en otros incluso se han inflado los equipos consultivos y de 
investigación, ha aumentado el recurso a los consultores externos, etc. Mas en 
general, el aumento de la variedad y complejidad de las tareas del Estado ha 
dado lugar a presiones para la inserción tanto en los roles burocráticos de «línea», 
como en los roles de «staff» de técnicos con competencias distintas de las de 
los tradicionales administradores generalistas (economistas, estadísticos, sociólo- 
gos, especialistas en ciencias físicas, etc.), Los debates sobre las diferencias entre 
“generalidad y especialización reflejan. estos desarrollos. Muchas, tensiones -y con- 
flictos —entre autoridad jerárquica y autoridad especializada— parecen ser conse- 
cuencia de estas innovaciones %, 

4. Por último, se han ampliado notablemente los contactos entre las buro- 
cracias públicas y los grupos organizativos privados. La intervención masiva del 


$ Por ejemplo, en Italia, además de la organización del Estado en sentido estricto (los 
ministerios, las administraciones y las haciendas autónomas) forman parte de la administra- 
ción pública Entes públicos, Entes territoriales y locales, Entes hospitalarios, Entes paraesta- 
tales, Entes económicos: CASSESE, $., I] sistema amministrativo italiano, op. cit. Se pueden 
observar ramificaciones igualmente complejas también en muchos otros países occidentales; 
véanse las descripciones de las administraciones europeas en RipELY, F., Government and 
Administration in Western Europe, Oxford, Martin Robertson, 1979, 

65 MavNTZ, R., y SCHARPF, F., Policy-Making in the German Federal Bureaucracy, Ams- 
terdam, Elsevier Scientific Publications, 1975. A 

5 THOMPSON, V., Bureaucracy and the Modern World, Morristown, General Learning 


Press, 1976. 
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Estado en los procesos socio-económicos, en la organización cultural, etc., ha 
contribuido a estimular una «revolución organizativa» *; ha favorecido: un fuer- 
simo incremento del asociacionismo privado con finalidades de presión sobre 
el Estado; de aquí el fenómeno de la «apertura» de las administraciones públicas 
a relaciones estables y continuas con una pluralidad de grupos-clientela externos: 
sindicatos, grupos empresariales, asociaciones comerciales, artesanales, etc. Là 
instauración de una red fija de relaciones entre burocracias públicas y asociacio- 
nismo privado de representación de los intereses contribuye al fenómeno (seña- 
lado por las teorías del neocorporativismo) de la progresiva erosión de los lími- 
tes tradicionales entre la esfera pública y la esfera privada. 


_Los efectos de estas complejas transformaciones pueden sintetizarse del si- 
guiente modo: 


a) Una creciente fragmentación de los sistemas administrativos que pierden 
aquel carácter de macrosistemas organizativos relativamente compactos que po- 
seían en el pasado; el aumento de las dimensiones (crecimiento del número de 
los que dependen de éstas), de la complejidad (complicación de las líneas de 
autoridad y aumento de la diferenciación estructural), de la heterogeneidad (pro- 
liferación de diversos tipos de entidades administrativas) se añade una tendencia 
a la ruptura en «potentados» autónomos o semiautónomos, por lo general vincu- 
lados de un modo estable por relaciones de alianza con asociaciones y grupos 
formalmente privados, Se trata de una evolución que muchos definen como neo- 
feudal, que pone en marcha también tendencias de signo contrario, tendientes 
a reconstruir la unidad y el control central. Cuando menos, aunque con varia- 
ciones según los casos, tienden a manifestarse al mismo tiempo tendencias a la 
fragmentación neo-feudal y tendencias a la (re)centralización burocrática p: 

l b) Un aumento de la competencia interburocrática (entre ministerios, entre 
ministerios y agencias especiales, entre oficinas de la misma agencia, etc.) para 
el reparto del presupuesto estatal. De hecho allí donde el gasto püblico absorbe 
una fracción alta de los recursos económicos del país y su posterior expansión es 
problemática (politica y económicamente difícil) el reparto de todo recurso afia- 
dido puede transformarse fácilmente en un juego de suma cero: las distintas 
agencias compiten introduciendo dentro del campo, unas contra otras, todos los 


- recúrsos de poder y de influencia de que dispone, comprendida la «capacidad de 


presión política» de los grupos-clientela aliados con éstas. 

Esta competición —por ejemplo, entre agencias vinculadas al bienestar y agen- 
cias vinculadas a los gastos militares— se hace naturalmente más agria cuando la 
recesión económica bloquea la expansión del gasto o impone recortes en el presu- 
puestos, Los sistemas administrativos se transforman entonces en campos político- 
burocráticos, en donde operan, en competición mutua, agencias con intereses 
distintos y con frecuencia contrapuestos, a su vez coaligados con grupos privados 
y con sectores de la clase político-partidista y parlamentaria. 

c) Una última y crucial novedad de la época de las democracias de masas 
consiste en la sindicalización del empleo público. Hasta la época del absolutismo 


61 STINCHMOFE, À., Social Structure and Organizations, en J. Marcu (ed), Handbook of 


Organizations, op. cit. 


68 SELF, P., Administrative Theories and Politics, Londres, Allen and Unwin, 1972. 


390 Angelo Paneblanco 


tardío, en realidad aquellos que pertenecían a las burocracias püblicas habían 
logrado arrancar a los soberanos garantías sobre la tutela del puesto de trabajo, 
e imponer vínculos a a modalidad de desarrollo de la actividad laboral ® Las 
conquistas de nuevos derechos habían continuado en la época liberal. Pero 
sólo con el nacimiento y la consolidación de las democracias de masas la po- 
sición de los pertenecientes a la administración (sobre todo en los niveles medios 
e inferiores) cambia radicalmente. La introducción de la contratación colectiva 
en el empleo público determina en todas partes —en relación directa a las tasas 
de sindicación— la relajación de la disciplina burocrática, la pérdida de la 
fuerza de los mecanismos jerárquicos como reguladores de la actividad admi- 
nistrativa. Con la sindicación de los empleados (pero también, en ciertos casos, de 
los funcionarios de rango inferior) las relaciones internas de la organización 
burocrática pierden la imprenta jerárquico-autoritaria típica de las burocracias 
clásicas, y se transforma en relaciones de influencia recíproca y de contrata- 
ción entre los distintos «estratos burocráticos» " y entre los distintos niveles 
jerárquicos en los que permanece dividida formalmente la administración; la 
actuación de los sistemas burocráticos en su. conjunto resulta condicionada por 
todos ellos. 


Las transformaciones descritas llevan, finalmente, a un enriquecimiento de las 
administraciones. Se pasa de una fase eri la que las burocracias públicas estaban 
fundamentalmente dedicadas a programas condicionales» ", es decir, a la aplica- 
ción de instancias legislativas, donde los controles de legalidad y la conformidad 
de los actos a las disposiciones de leyes eran. los aspectos predominantes, a una 
nueva fase en la que: 


a) la burocracia se ve crecientemente implicada en «programas de fines» 
(Luhmann) en los cuales el resultado cuenta más que la conformidad a las dispo- 
siciones de ley: pensemos, por ejemplo, en: la actividad de programación donde 
el problema es la selección de los medios más idóneos al fin y no la aplicación de 
normas jurídicas 7, Paralelamente se transforma la legislación: la ley de alcance 
y contenido general es sustituida progresivamente, como guía de la actividad admi- 
nistrativa, por regulaciones ad hoc, de.alcance limitado y particular”. Los progra- 
mas de alcance, por otro lado, no.sustitúyen, sino que se suman a los más tradi- 
cionales «programas condicionales». Las tareas de la burocracia se hacen, así, más 
complejas” y diversificadas; Oat 

b) la burocracia está implicada en múltiples relaciones con grupos-clientela 
y asociaciones externas en las cuales asume un papel de mediación: las actividades 
de contratación y de búsqueda del consenso en los procesos de toma de decisiones 
se convierten en parte central de las tareas de la-administración ”, Estas transfor- 
maciones tienen consecuencias muy notables en el papel que desarrollan las buro- 
cracias públicas dentro de los sistemas políticos. ` 


8 Rosemrero, HL, Bureaucracy, Aristocracy and .Autocracy, op. cit. 

7! CROZIER, M., Le Phénomène Bureaucratique, op. cit. 

17 LUHMANN, N., Politische Planung, Opladen, Ewstdeutscher Verlag, 1971. 

n Mayntz, R, Soziologie der Offentlichen Verwaltung, op. cit. 

73 Corsate, M., Certezza del diritto e crisi di legittimità, Milán, Giuffrè, 1979. 

7! Freppi, G., Bureaucratic Rationalities and the Prospect for Party Government, Flo- 
rencía, EUI, Working Papers, 1983. 
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6. El rol político de las burocracias 


La distinción entre «política» y «administración» es un principio cardinal de 
la tradición política occidental. Comporta la atribución de un rol exclusivamente 
«ejecutivo» a las burocracias públicas. La ejecutoriedad de los roles burocráticos 
tiene, a su vez, dos implicaciones: la idea de que la burocracia debe de ser polí- 
ticamente «neutral», es decir, igualmente dispuesta a seguir las Órdenes políticas 
sean cuales fueran dichas órdenes y quienes sean los titulares legítimos del poder; 
la idea del carácter «técnico» y no político de la actuación de la burocracia. 

Aunque ampliamente refutado desde el punto de vista empírico-descriptivo, el 
mito de la separación entre política y administración continúa, en muchos casos; 
siendo parte integrante de las ideologías «administrativas» occidentales. La causa 
principal de su longevidad parece residir en la atribución a las funciones latentes 
(de legitimación) que adopta dicho mito. De hecho, la idea de la separación entre 
política y administración es parte integrante; y no puramente accesoria, de la 
fórmula política democrática (la cual confía el. poder político a representantes 
electos, y no a funcionarios seleccionados sobré bases meritocráticas); por otro 
lado, éste contribuye también a asegurar a la burocracia páblica un poder político 
sin la responsabilidad correspondiente (no es casual que con frecuencia sean los 
propios funcionarios los más decididos defensores del carácter «técnico» y no 
político de su propia actividad”. La visión convencional de una burocracia 
puramente ejecutora permite a los funcionarios ocultar su propio rol político y de 
este modo no ser nunca llamados a responder püblicamente de sus propias y autó- 
nomas acciones y decisiones *. 

La distinción entre política y administración, sin embargo, no se ha sostenido 
en los análisis empíricos sobre el funcionamiento de las estructuras burocráticas 
públicas. Se ha reconocido, en primer lugar, el carácter ambiguo y contradictorio 
que es propio de la situación de las burocracias püblicas en los regímenes demo- 
cráticos; Si éstas están, de hecho, vinculadas al principio de la «neutralidad polí- 
tica», obligadas a seguir las directrices de las autoridades legítimas sean éstas cuales . 
sean del modo más cercano posible al «espíritu» de estas mismas directrices, es por 
otro lado cierto que la actividad administrativa requiere, para desarrollarse, un 
cierto margen de discrecionalidad. Pero, a su vez, la autonomía discrecional pro- 
porciona a la burocracia un poder autónomo de toma de decisiones que puede 
ser más o menos grande pero que, por lo general, inevitablemente, se enfrenta con 
la prescripción de «neutralidad política» ". Además, la autonomía discrecional 
(y el consiguiente poder autónomo de toma de decisiones) no son propios ünica- 
mente de las «ramas altas» de la administración: también los funcionarios de rango 
inferior, con un contacto más directo con el público y/o las clientelas externas, 
poseen normalmente una notable autonomía de hecho en la ejecución de las direc- 
trices políticas ^*, 

En segundo lugar, el mito de la separación entre política y administración y, 
por consiguiente, la idea del carácter meramente ejecutivo de la burocracia, ha 


75 SULEIMAN, E., Politics, Power and Bureaucracy in France, Princeton, Princeton Univer- 
sity Press, 1974; Mayntz, R., y ScHARPF, F., Policy-Making in the German Federal Bureau- 
cracy, op. cit; ALBERBACH, J., et al, Bureaucrats and Politicians in Western Democracies, 
Cambridge, Harvard University Press, 19847 

16 SELF, P., Administrative Theories and. Politics, Londres, Allen and Unwin, 1972. 

71 EISENSTAGT, S., Bureaucracy, Bureaucratization and Debureaucratización, op. cit. 

7 Marwrz, R. Soziologie der Offentliches "Verwaltung, op. cit. 
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perdido buena parte de su antigua credibilidad con el paso de los regímenes oligár- 
quico-liberales a regímenes de democracia de masas ”. En la fase liberal la ilusión 
del carácter «técnico» y puramente ejecutivo de la burocracia estaba alimentada 
por la homogeneidad política y la armonía de intereses que existía entre la clase 
parlamentaria y gubernativa burguesa y los altos funcionarios. Por otro lado, se 
mantenía que una burocracia vinculada a las disposiciones legales no poseía un 
margen de autonomía de toma de decisiones suficiente para desarrollar un papel 
políticamente significativo. Todo cambia con el advenimiento de las democracias 
de masas. Cuando entran en la escena política los partidos socialistas y, atin más, 
cuando dichos partidos asumen a lo largo de períodos más o menos largos el con- 
trol del gobierno nacional, viene a menos la precedente homogeneidad política 
entre las élites partidistas y las burocráticas. Se descubre entonces que las buro- 
cracias poseen formidables recursos para boicotear y hacer fracasar los programas 
de gobierno que les desagradan Y, Por otro lado, la creciente intervención estatal 
en la economia que lleva consigo la consolidación de las democracias de masas 
empuja a la burocracia a asumir tareas de mediación entre el Estado y los grupos 
de interés (vinculados a los nuevos «programas de fines»). Estas tareas, por su 
propia naturaleza, comportan un fuerte incremento de la autonomía y de la dis- 
crecionalidad burocrática. 

Por ültimo, el mito de la separación entre política y administración se pone 
definitivamente en discusión por el reconocimiento de la existencia, en los sistemas 
politico-administrativos, de dos tipos de decisiones políticas: un primer tipo, repre- 
sentado por aquel (limitado) conjunto de decisiones que por su importancia elec- 
toral y por su excepcionalidad (por ejemplo, decisiones en situaciones de crisis) 
requiere la participación directa y activa de las élites político-partidistas (el minis- 
tro, el gobierno en su conjunto, los parlamentarios, los dirigentes de partido, etc.); 
un segundo tipo, representado, por el contrario, por una gran cantidad de micro- 
decisiones cotidianas que recaen en la expresión «decisiones de rutina» (aunque 
en ocasiones de notable relevancia), las cuales, sumadas las unas a las otras, son 
en realidad el componente claramente mayoritario de las deliberaciones que son 
tomadas dentro de la maquinaria estatal. Todos los análisis empíricos confirman 
‘que las burocracias casi siempre co-participan (junto a las élites político-electivas) 
en la elaboración de las decisiones del primer tipo y, por lo general, elaboran 
autónomamente las decisiones del segundo tipo. 

La interacción entre el subsistema político-administrativo y el subsistema polí- 
tico-partidista puede examinarse desde dos ángulos aquí definidos, respectivamente, 
como la perspectiva «dualista» y la perspectiva de la «política burocrática». 


La perspectiva dualista. La mayor parte de las teorías dualistas trata de res- 
ponder a la pregunta de «quién controla qué», en el tira y afloja entre élites polí- 
tico-partidistas y élites burocráticas, consideradas como grupos distintos, cada una 
con sus propias peculiaridades. Pertenecen a este grupo tanto las teorías que 
mantienen la preeminencia política de las burocracias en los procesos de toma 
de decisiones de los regímenes democráticos contemporáneos (las teorías del «estado 
administrativo») como las teorías que afirman la persistencia de la primacía de 
la «política electiva», como, finalmente, las teorías que distinguen posibilidades 
diferentes en los distintos casos nacionales. Pueden unirse a la perspectiva dua- 


19 Frepot, G., Bureaucratic Rationalities and the Prospect for Party Governament, op. cit. 
9? Lipset, S. M., Agrariam Socialism, Berkeley, University of California Press, 1950. 
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lista, además, los intentos de clasificar las estrategias de control sobre las burocra- 
cias adoptadas por las élites político-electivas, además de los posibles papeles que, 
en los distintos regímenes políticos, pueden asumir las burocracias públicas. 

Las dos estrategias clásicas de control consisten en la autorregulación burocrá- 
tica y en el spoils system *. En el primer caso el control depende de la existen- 
cia y de un esthos burocrático-profesional del cual forma parte el valor de la 
imparcialidad política; la burocracia se limita a sí misma y acepta no usurpar las 
competencias de los políticos de nombramiento electivo gracias a la interiorización 
de valores profesionales ", En el segundo caso el control se asegura mediante la 
distribución de los papeles y de las tareas administrativas a los seguidores del par- 
tido del gobierno. En su forma más extrema (Estados Unidos, en la primera mitad 
del siglo xIx) el spoils system presupone, naturalmente, la ausencia de una buro- 
cracia profesional. 

Otro método consiste en el reclutamiento y en la selección de los cuadros buro- 


. Cráticos sobre bases pattitularistas; la élite política se asegura el control sobre la’ 


butocracia pública colonizándola total o parcialmente. Con respecto al spoils 
system, la diferencia consiste en que en este caso el reclutamiento sobre bases 
políticas se obtiene transformando y haciendo de hecho inoperantes a los criterios 
meritocráticos oficialmente en vigor, aunque por lo general una burocracia for- 
mada de este modo sigue siendo un cuerpo de profesionales mantenidos de forma 
permanente. Por otro lado, mientras que el spoils system actúa de modo visi- 
ble y legal, el sistema de control cilentelar es al mismo tiempo con frecuencia 
invisible (o poco visible) e ilegal (aunque no necesariamente «ilegítimo» desde el 
punto de vista de la cultura política). El principal inconveniente del clientelismo 
como sistema de control proviene del no-despido de los funcionarios: en cada 
cambio de gobierno, los nuevos gobernantes se encuentran, de este mdo, rodeados, 
además de por sus propios clientes, también por funcionarios ligados al partido 
adversario. Una forma más blanda de clientelismo político (la más difusa) es 
aquella que actúa no sobre el reclutamiento (que sigue confiado a criterios merito- 
cráticos) ni sobre la selección en los niveles medio-inferiores, sino sobre la com- 
posición de los niveles superiores de la jerarquía burocrática, promoviendo a 
funcionarios políticamente de confianza y «purgando» a los funcionarios que care- 
cen de ésta, Una última modalidad de control consiste en el empleo de funcionarios 
políticos, es decir, de nombramiento político, con tareas de coordinación y de con- 
trol sobre la burocracia ordinaria: los equipos (staff) presidenciales estadouniden- 
ses, los gabinetes (cabinet) ministeriales franceses, los estratos de funcionarios polí- 
ticos en Canadá, en Suecia y también en otros países. En este caso el control no 
actúa por la vía interna a la administración (como hacen el sistema de los despojos 
y del clientelismo), sino por vías externas: se da vida a un estrato de funcionarios 
sui generis (que pueden, o no, reclutarse en las filas de la burocracia ordinaria), 
destituidos discrecionalmente por la clase política en el gobierno, que tiene la tarea 
de mediar entre el gobierno y los funcionarios de carrera y de controlar a los 
segundos a cuenta de los primeros. Varios análisis parecen indicar que el empleo 
de funcionarios políticos como estrategia de control político sobre las burocracias 
es siempre más frecuente en Is países occidentales. En la mayor parte de los casos, 


81 FRIEDRICH, C., Public Policy and the Nature of Administrative Responsability, en 
F. Rourke (ed), Bureaucratic Power in National Politics, Boston, Litlle, Brown and C., 1978, 
pp. 317-324, 

* No existe una traducción aceptada en castellano de este concepto, aunque algunos 
autores hablan de «sistema de espolio». (Nota del T.) 
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por lo general, el control o los intentos de control se confían a formas mixtas en 
las que conviven, en proporciones variables, el spoils system, el clientelismo 
y el empleo de funcionarios públicos *, 

En lo que respecta a la participación política de los funcionarios, las diferencias 
más pronunciadas atañen a su grado de involucración directa en la actividad 
público-electiva. El abanico de posibilidades es relativamente amplio: se extiende 
del caso de los regímenes políticos en los cuales está rigurosamente vetado a los 
funcionariós desarrollar actividades públicas hasta los regímenes en los cuales no 
existen límites de este tipo. Desde este punto de vista la diferencia principal se 
establece entre las burocracias anglosajonas y las burocracias europeo-continen- 
tales. En Gran Bretaña se supone que la burocracia profesional se abstiene de 
toda toma de posición pública. Por otro lado, los funcionarios están excluidos 
de los cargos público-electivos 9. Del mismo modo, en los Estados Unidos la buro- 
cracia profesional está sometida a diversas limitaciones y restricciones en materia 
de actividad política consentida *, Muy diferente es el caso de las burocracias 
europeas-continentales, La participación de los funcionarios en la política pública 
se remonta en la Europa continental a la época del absolutismo. Hasta el adveni- 
miento de las democracias de masas era normal (en Italia, en Alemania, en Francia, 
pero también en Suecia, en Noruega y en casi todos los países europeos-continen- 
tales) que los gobiernos estuvieran compuestos al mends en parte por altos funcio- 
narios y que, por otro lado, amplias fracciones de los pertenecientes a la burocracia 
se sentasen en el parlamento. En algunos de estos países (Francia y Alemania) la 
participación de los funcionarios en las actividades público-electivas se continúa 
en la época contemporánea. En Alemania es tradicionalmente muy alta la propor- 
ción de funcionarios en expectativa que ocupan un escaño en el parlamento, ocu- 
pan cargos directivos en los partidos, etc. Del mismo modo, en Francia, la presencia 
de los funcionarios en la política páblica es muy amplia. Con el nacimiento de la 
Quinta Repüblica la presencia de los funcionarios aumenta posteriormente en 
la composición de las formaciones ministeriales (sin contar con que los gabinetes 
[cabinet] ministeriales están ocupados casi por entero por individuos pertenecien- 
test a los Grandes Cuerpos) Y, En general el grado y el tipo de participación directa 
de los funcionarios en las actividades público-electivas parece incidir en la relación 
entre élites burocráticas y élites político-electivas. Cuando dicha participación es 
inexistente porque está vetada o porque se ha vuelto desacostumbrada (Gran Bre- 
taña, Dinamarca) las dos élites mantienen identidades distintas 5. Cuando dicha 
participación está presente en forma masiva la identidad político-partidista y la 
burocrática tienden a solaparse y a confundirse, Con frecuencia una presencia ma- 


siva de funcionarios en la política pública se considera como un indicador del - 


«poder político» de la burocracia. 
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De diverso contenido son los análisis que se centran en los procesos de toma 
de decisiones y que buscan valorar los recursos que, respectivamente, las burocra- 
cias y las clases político-electivas poseen y pueden poner en juego las unas contra 
las otras en tales procesos ". Los recursos de los que disponen las clases político- 
electivas son, esencialmente, de tres tipos: i) la legitimidad, es decir, el hecho de 
que la fórmula política democrática confía sólo a las clases político-electivas el 
poder de toma de decisiones; ii) el control sobre el presupuesto del estado y, con 
ello, sobre la distribución de las financiaciones indispensables para la burocracia; 
iti) el poder legal de limitar, modificar o expandir las competencias de las diver- 
sas agencias, 


Por su parte, las burocracias públicas controlan los siguientes recursos: 


a) la competencia profesional (Weber) y con ella, en muchos casos, el mono- 
polio de las informaciones necesarias para la formación de las decisiones políticas. 
Dicho monopolio permite con frecuencia a las burocracias hacer que se desvanezca . 
el control formalmente ejercido por las clases político-electivas (casi siempre en el 
caso del control parlamentario, pero con frecuencia también en el caso del control 
gubernativo). Casi siempre, por ejemplo, los presupuestos y con ellos el reparto 
de los fondos se deciden antes de su presentación en el parlamento, mediante 
compromisos y tratos entre los dirigentes de los ministerios y las distintas agencias 
que componen la administración pública. Y, por lo general, a los políticos parla- 
mentarios les faltan informaciones alternativas a aquellas proporcionadas por la 
misma burocracia, que son las únicas que podrían permitir elecciones distintas Y; 

b) la capacidad de movilizar a los grupos-clientela en defensa de las políticas 
propias; 

c) las «ideologías burocráticas», o sea aquel conjunto de argumentaciones 
esotéricas (en el sentido de poco sensibles a la crítica de proveniencia externa) 
que toda agencia elabora para defender sus propias políticas (por ejemplo, las 
ideologías de la «seguridad nacional» elaboradas por las burocracias militares); 

d) la ventaja de la estabilidad y de la permanencia frente a la mayor inesta- 
bilidad y volatilidad de las clases político-electivas. 


El grado de influencia de las burocracias públicas sobre las decisiones polí- 


ticas, por otro lado, puede variar a causa de la acción de diversos factores, entre 
los cuales están: 


1) el grado de politización del problema en discusión. En general se mantiene 
que cuanto más elevada es la politización, o sea cuanto más fuerte es la atención 
de la opinión püblica en los modos de abordar el problema, tanto menor es la 
influencia de la burocracia sobre la decisión final, y tanto mayor, por consiguiente 
es el peso de la clase político-electiva (parlamentaria y/o gubernativa); 

2) el nivel de sofisticacién técnica del problema; cuanto más técnico es el 
argumento, cuanto mayor es el papel decisivo que juegan los conocimientos esoté- 
ricos monopolizados por la burocracia (por ejemplo, en el campo de la política 
militar o de la política monetaria), tanto mayor es su influencia; 

| 3) por último, las características político-organizativas de la burocracia pú- 
blica, y más específicamente de la agencia o del ministerio implicado en el proceso 
de toma de decisiones: cuanto más compacta es la agencia, unida tras su lide- 


81 Perers, G., The Politics of Bureaucracy, A Com i i i 
, G, Politi ; parative Perspective, op. cit. 
8 Mayntz, R., Soziologie der Offentlichen Verwaltung, op. cit. 
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razgo, cuanto menos surcada esta por divisiones y conflictos, tanto mayor es su 
fuerza de choque y, por lo tanto, normalmente, es mayor su influencia sobre 
la decisión final 9. i 

-Entre los factores «exógenos» al sistema administrativa que, sin duda, ejercen 
mayor peso sobre sus relaciones con el sistema político-electivo se han señalado la 
disposición institucional completa del sistema político y el sistema de partidos. 
Existe obviamente una gran diferencia si el estado es federal o bien unitario- 
centralizado, si el parlamento tiene poderes de control sobre la administración 
amplios o bien restringidos, si éste representa o no un canal de transmisión de 
los intereses alternativos a la burocracia, si, finalmente, el ejecutivo está relativa- 
mente cohesionado y controlado firmemente por el jefe del gobierno, o bien está 
fragmentado en centros de poder semiautónomos. Sea cual sea el valor de la tesis, 
con frecuencia repetida, según la cual los parlamentos nacionales han perdido en 
todas partes peso a favor de los ejecutivos, es generalmente cierto que éstos ya casi 
‘no poseen los instrumentos para ejercer un control eficaz y continuo sobre la buro- 
cracia estatal. Hasta el Congreso de los Estados Unidos, uno de los parlamentos 
mejor dotados del mundo occidental, encuentra desde este punto de vista muchas 

. dificultades ?, De aquí la tesis según la cual el problema del control politico de la 
plantearse desde este momento sólo como problema que afecta a las relaciones 
entre los gobiernos y las administraciones. Sin embargo, muchos análisis muestran 
la dificultad que incluso los gobiernos encuentran en el control político de la 
administración: por ejemplo, en la mayoría de los casos, el ministro depende casi 
completamente de sus altos funcionarios para todas las informaciones relativas 
a la actividad administrativa. 

En general se mantiene que el control político de la burocracia es tanto más 
eficaz cuanto más cohesionado, menos fragmentado es el marco político-institu- 
cional. Desde este punto de vista, sin embargo, lo que realmente cuenta es el tipo 
de sistema de partidos; además de las características del partido de gobierno. 
Por ejemplo, en Francia las transformaciones registradas en las relaciones entre 
la élite político-electiva y la élite burocrática en el paso de la Cuarta a la Quinta 
República no se debieron tanto a la transformación del régimen como, por el 
contrario, mucho más, al cambio acontecido en el sistema de partidos: la forma- 
ción de un partido de gobierno dotado de una sólida mayoría parlamentaria (el 
partido gaullista) fue, en los primeros afios de la Quinta Repüblica, la innovación 
decisiva en las relaciones entre las dos élites %. Las principales diferencias se refie- 
ren a la estabilidad de los gobiernos y a su carácter de coalición o bien monopar- 
tidista. En el caso de gobiernos monopartidistas estables, dotados de mayorías 
parlamentarias cohesionadas (el caso británico, por ejemplo, en muchas fases de 
su historia reciente), el control parece ser más eficaz. En el caso de gobiernos 


de coalición inestables la competición entre partidos puede dar lugar a una acen-- 


tuada «partición» de la administración, porque los partidos que forman la coali- 
ción, en su intento de superarse mutuamente, se ven empujados a ampliar su 
propio control sobre el aparato administrativo mediante técnicas clientelares, O bien, 
sobre todo cuando la inestabilidad de los gobiernos es muy pronunciada, se pued 
crear un «vacío de poder» en la cima que contribuya a aumentar la esfera de 
intervención y de influencia política de la burocracia. Esta última es la tesis gene- 


9? PETERS, G., The Politics of Bureaucracy. A Comparative Perspective, op. cit. 
9) ROURKE, F. (ed.), Bureaucratic Power in National Politics, Boston, Little, Brown, 1978. 
21 SULEIMAN, E., Politics, Power and Bureaucracy in France, op. cit, . 
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ralmente mantenida (por ejemplo, por Dogan) * para el caso de la Quinta Repú- 
blica: pero véase a Suleiman ? para una refutación convincente. 

La teoría del «vacío de poder» segün la cual la influencia política de la buro- 
cracia es inversamente proporcional a la fuerza, a la cohesión y a la capacidad de 
liderazgo de las élites político-electivas, aunque muy difundida, ha sido sometida 
a muchas críticas. En primer lugar, porque esta teoría tiende a simplificar excesi- 
vamente las relaciones entre la élite burocrática y la élite político-electiva, relacio- 
nes que difícilmente pueden resumirse con una simple alternativa del tipo auto- 
nomía/dependencia. En muchos casos los que pertenecen a las dos élites (por 
ejemplo, las comisiones del congreo estadounidense y la burocracia federal, los 
ministros británicos y los altos funcionarios de sus ministerios, etc.) tienen un inte- 
rés común en cooperar, y por lo tanto resulta difícil al final establecer quién ha 
ejercido una influencia mayor sobre el proceso de toma de decisiones. Por otro 


“lado, cuando se dan conflictos y «lazos de hierro» entre las dos élites sus resultados 


varían, por lo general, según una constelación de factores (comprendida la «coyun- 
tura política» y la naturaleza del problema en discusión). En segundo lugar, lo 
que en muchos casos parece acertado es que a un liderazgo político débil no corres- 
ponde necesariamente una burocracia estatal fuerte (políticamente influyente). Por 
ejemplo, en el caso estadounidense, una presidencia débil o debilitada da con fre- 
cuencia lugar también a un debilitamiento de la burocracia federal (con frecuencia 
a favor del Congreso). En el caso británico en la posguerra, a la ausencia de un 
«gobierno de partido»* no se corresponde la formación de un «gobierno de la- 
cracia». En Italia, el carácter de coalición inestable de los gobernos, la prolongada 
debilidad del liderazgo político, la estructura fraccionada de los principales par- 
tidos del gobierno, no parecen haber abierto el camino a formas de «estado admi- 
nistrativo», o, por lo general, a un reforzamiento simétrico y proporcional del 
«poder político» de la burocracia ?. 


La perspectiva de la política burocrática, Con respecto a la afirmación dualista 
dicha perspectiva no cree posible distinguir el papel y el peso respectivo de los 
«políticos» y de los «burócratas» en los procesos de toma de decisiones. En primer 
lugar, los procesos de toma de decisiones resultan, desde este punto de vista, bas- 
tante más complejos y difusos que en la perspectiva anterior, en cuanto fruto de 
interpretaciones múltiples de las que participan muchos actores al mismo tiempo 


` (representantes electos, dirigentes de partido, altos funcionarios, grupos de presión, 


etcétera). Funcionarios y políticos de nombramiento electivo se convierten, de este 
modo, sólo en dos categorías de actores entre las muchas que participan en el 
proceso de toma de decisiones. A este punto de vista pueden reconducirse los aná- 
lisis que ponen el énfasis en la tendencia, en los sistemas políticos occidentales 


2 Docan, M. (ed), The Mandarins of Western Europe, op. cit, 

2 SULEIMAN, E., Politics, Power and Bureaucracy in France, op. cit, 

% Rose, R, The Variability of Party Government: A Theoretical and Empirical Critique 
en «Political Studies», 17, 1969, pp. 413-445, i 

35 CASSESE, S., II sistema amministrativo italiano, op. cit. En la Italia de la postguerra la 
burocracia püblica parece haber aceptado sustncialmente un papel fuertemente subordinado 
a la-clase política-partidista, en los procesos de toma de decisiones y en la mediación de los 
intereses, a cambio de ventajas de tipo económico-corporativo: la aplastante mayoría de las 
intervenciones legislativas y gubernativas en materia de administración pública atañe, desde 
el final de la guerra hasta hoy en día, a la política de personal, [CAssESE, S., op. cit.] 
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contemporáneos, a la «burocratización» de los procesos políticos y, al tiempo, a la 
«politización» de los procesos burocráticos *. Por un lado, aumenta la propensión 
de la burocracia a ocupar papeles y tareas antes propios de los políticos de nom- 
bramiento electivo; por otro lado, crece la tendencia a la politización (abierta) de 
los papeles burocráticos, al menos en los niveles más altos de la pirámide buro- 
crática ". La constitución y la difusión de papeles «híbridos» (como los funciona- 
rios de nombramiento político) y los cambios, registrados por algunas investigacio- 
nes empíricas ”, en las actitudes de los funcionarios (desde los burócratas «clásicos» 
que subrayaban la naturaleza técnica de sus propias tareas a los burócratas «polí- 
ticos», conocedores de la relevancia política de sus propios comportamientos) apo- 
yan una perspectiva que no incide en la distinción tradicional entre «política» 
y «administración», 

Desde la óptica propia de la «política burocrática» se hace difícil con frecuen- 
cía distinguir, no sólo el papel respectivo de los «políticos» y de los «administra- 
dores» en el proceso de toma de decisiones, sino incluso a los unos y a los otros 
como grupos distintos, Sobre todo en los escalones superiores del sistema político, 
los límites entre los dos grupos se desvanecen hasta casi anularse. Por otro lado, 
han de tomarse en cuenta las divisiones existentes tanto en el interior de la élite 
administrativa como en el interior de aquella político-electiva. La interacción polí- 
tico-burocrática no puede interpretarse como una especie de «tira y afloja» entre 
dos grupos ni puede reducirse a la alternativa entre autonomía y dependencia (de 
un grupo con respecto al otro), sino que ha de concebirse como un sistema más 
complejo. No sólo juegan las divisiones internas dentro de cada uno de los grupos 
de élite, sino que la competición y las alianzas dentro del sistema político-electivo 
se entrecruzan con la competición y las alianzas dentro del sistema burocrático, 
dando lugar a menudo a conflictos entre coaliciones transversales que ven impli- 
cadas, en ambos frentes, a fracciones de la burocracia y de la clase politico-electiva. 

La perspectiva de la «política burocrática» es utilizada tradicionalmente en el 
análisis de los sistemas político-burocráticos altamente fragmentados, fundamen- 
talmente el estadounidense ”. El crecimiento de complejidad que ha afectado a 
casi todas las sociedades occidentales en los últimos decenios ha incitado a otros 
estudiosos a adoptar un enfoque similar también en el análisis de los sistemas 
político-burocráticos europeo-occidentales 9, Respecto a la afirmación «dualista», 
el análisis en términos de «política burocrática» pierde, seguramente, en simplici- 
dad y elegancia aunque, en muchos casos, parece ofrecer interpretaciones más 


` réalistás del funciónámiento del estado en las sociedades contemporáneas. Dé todos 


modos, el grado de complejidad y de fragmentación de los sistemas político-buro- 
cráticos (en sus dos componentes: administrativo y electivo) es el factor crucial 
para establecer cuál de las dos perspectivas, la más tradicional, dualista, o la de 
la «política burocrática», resulta más apropiada. 


36 SELF, P., Administrative Theories and Politics, op. cit. 

9?! SgLE, P., Administrative Theories and Politics, op. cit; MAYNTZ, R., y SCHARPF, F., Po- 
licy-Making in the German Federal Bureaucracy, op. cit; SULEIMAN, E., Elites in French So- 
ciety, op. cit. 

* Mun sed J., et al, Bureaucrats and Politicians in Western Democracies, Cambridge, 
Harvard University Press, 1981. 

59 NADEL, M., y Rourke, F., Bureaucracies, en F. GREENSTEIN y N. PoLsBY (ed), Hand- 
book of Political Science, op. cit, pp. 373-400, vol. V; HaLFERIN, M., Bureaucratic Politics 
and Foreign Policy, Washington, The Brooking Institution, 1974. 
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7. La burocracias militares 


«Los establecimientos militares modernos se caracterizan como organizaciones 


complejas, independientemente de sus dimensiones, Ello parece evidente cuando se 


considera la diversidad de habilidades y de especializaciones normalmente represen- 
tadas dentro de las fuerzas armadas y la variedad de cometidos que están llamadas 
a desempeñar. Por consiguiente, las organizaciones militares comparten muchos 
problemas con otras organizaciones de complejidad comparable. La discusión sobre 
las organizaciones militares como una categoría distinta, sin embargo, se justifica 
a la luz del hecho de que tanto los cometidos de las fuerzas armadas como el uso de 
medios violentos constituyen un rasgo peculiar y único del establecimiento mili- 
tar» ', El análisis de las organizaciones militares, de las fuerzas armadas, requiere, 
por ello, una doble operación. Se trata, en primer lugar, de establecer si existen 
o no (y en caso de respuesta afirmativa de qué tipo son) puntos de contacto, rasgos 
comunes, entre las organizaciones militares y los otros tipos de organizaciones 
complejas. En particular se trata de establecer en qué se asemejan (si se asemejan) 
las organizaciones militares y las administraciones civiles. Sólo por esta vía, de 
hecho, es posible señalar las (eventuales) semejanzas en el papel político de los 
militares y de los burócratas civiles. En segundo lugar, se trata también de no 
perder de vista las peculiaridades irreductibles de la organización militar, aquellas 
peculiaridades que hacen, a causa de tantos aspectos, sui generis la relación militar/ 
política. Disponemos de numerosas y persuasivas argumentaciones a favor-del ca- 
rácter sui generis de la organización militar, mientras que casi no existen análisis 
sobre los rasgos comunes entre las fuerzas armadas y la administración civil. Lo 
que diferencia a los militares, no sólo de los administradores civiles, sino también 
de cualquier otro grupo u organización que opere dentro del sistema estatal, es, 
evidentemente, el monopolio que éstos poseen del uso de los medios violentos. 
Los militares son los especialistas en la «gestión de la violencia» (Lasswell) según 
modalidades y objetivos institucionalmente definidos. Esta especificidad de la orga- 
nización militar trae consigo diversas consecuencias. La principal es que, incluso 
en tiempo de paz, la organización militar tiene como fin último sobre el cual mol-. 
dearse el combate: «Lo que sigue siendo distintivo de las fuerzas armadas es su 
orientación en función de la batalla. Por muy diversas que puedan ser las activi- 
dades de la organización militar todas giran, en última instancia, en torno a la 
posibilidad de los conflictos armados» !*, Otra consecuencia crucial es que la orga- 
nización militar, a diferencia de la administración civil ordinaria (pero al igual 
que el servicio diplomático) tiene,:como ambiente drectamente relevante, €l esce- 
nario internacional. Al estar encargada de la tarea de asegurar la «seguridad na- 
cional», la organización militar está directamente inmersa en aquel. sistema: de 
acciones y reacciones que deriva de la competición político-estratégica internacional. 
Estas diferencias cruciales entre organización militar y administración civil (mo- 
nopolio de los instrumentos de violencia, mayor conexión con el ambiente inter- 
nacional) explican el carácter especial que reviste en todo sistema político la 
relación entre los militares y la política. Queda, sin embargo, el hecho de que, en 
su actuación concreta, las organizaciones militares no se diferencian excesivamente, 
en muchos casos, de las administraciones civiles; queda el hecho de que, por 


101 Lane, K., Military Organizations, en J. Marcu (ed.), Handbook of Organizations, Chi- 
cago, Rand Mac Nally, 1965, pp. 838-878, : 

X? Lana, K., Military Organizations, en J. Marcu (ed), Handbook of Organizations, 
op. cit. ; E 
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ejemplo, en los regímenes políticos democráticos occidentales el papel político de 
los militares no es, a menudo, excesivamente diferente del de los administradores 
civiles. En cuanto organización burocrática compleja las fuerzas armadas comparten 
muchos rasgos con las administraciones civiles. En la perspectiva que difumina 
las diferencias entre las organizaciones públicas y las privadas las organizaciones 
militares muestran también notables puntos de contacto con los organizaciones bu- 
rocráticas privadas '*, En una de las pocas investigaciones empíricas sobre esta 
problemática * se vuelven a señalar muchas semejanzas, de funcionamiento, rela- 
tivas a las actitudes en el trabajo de los empleados, etc., entre la organización de 
las fuerzas armadas estadounidenses en tiempo de paz y las grandes empresas 
industriales con una dimensión comparable. 

Con respecto al problema que estamos considerando se puede decir que la solu- 
ción varía según si el acento recae sobre los aspectos burocráticos o bien sobre 
los profesionales de la organización militar. En la tradicional, que se remonta a 
Weber, como se ha visto al discutir el «modelo burocrático», la organización mili- 
tar se concibe como un tipo, aunque sea particular, de burocracia. Para esta tradi- 
ción de pensamiento, la organización militar no plantea problemas particulares de 
análisis porque no se aparta demasiado, en su funcionamiento y en su actuación 
(al menos en tiempo de paz), de las demás organizaciones burocráticas 9, Una 
tradición distinta ™ subraya, por el contrario, la especificidad de la organización 
militar dando importancia a las competencias profesionales de los militares. «Pro- 
fesión», «profesionalidad», «profesionalización», son los conceptos-clave en torno 
a los cuales gira la teoría de Huntington sobre el papel político de los militares. 
Para Huntington, y después de él para muchos estudiosos del fenómeno militar, la 
organización militar es, esencialmente, un cuerpo de profesionales:: «un grupo 
funcional con características altamente especializadas» ™, Existen tres caracterís- 
ticas comunes a todas las profesiones, y por lo tanto también a la profesión mili- 
tar: competencia, obtenida por medio de una formación educativa especializada, 
responsabilidad y corporativismo. El énfasis sobre la dimensión profesional del 
fenómeno militar que es característica de esta segunda tradición de pensamiento 


: tiende a resaltar la distancia entre la organización militar y los demás tipos de 


organizaciones (públicas y/o privadas). El dilema burocracia/profesionalidad es, 
por lo tanto, algo más que un dilema secundario. Es posible mantener que ambas 
dimensiones, la burocrática (Weber) y la profesional (Huntington) coexisten con 
igual importancia en la organización militar, Del mismo modo, al igual que los 


. demás sectores «especiales» del aparato estatal, miagistraturas, policías, cuerpos 


académicos, sistema sanitario público, etc. —cada uno de ellos con su propia espe- 
cificidad '"—, también la organización militar está sometida a las tensiones, impo- 
sibles de eliminar porque están inscritas en su propia estructura, que dependen 
de la existencia de la burocracia y de su profesionalización '%, Estas tensiones, a su 
vez, inciden en el funcionamieno de la organización, son una fuente, en ningún 
caso secundaria, de sus conflictos internos, influyen en los comportamientos de sus 


103 Speier, H., Social Order andt he Risk of War, Cambridge, MIT Press, 1969. 

104 FLEISHMAN, E., Differences between Military and Industrial Organizations, en R. Sroc- 
DILL y C. SHARTLE (ed.), Patterns of Administrative Performance, Columbus, Ohio State Uni- 
versity, 1956, pp. 31-38. 

105 HUNTINGTON, S., The Soldier and the State, Nueva York, Vintage Books, 1957. 

106 HUNTINGTON, S., The Soldier and the State, op. cit., p. 7. y 

107 SarrATY LARSON, M., The Rise of Professionalism, Berkeley, University of California 
Press, 1977; Freppi, G., Vincoli storico-strutturali suqa prestazione delle burocrazie legali- 
racionali, en «Rivista italiana di scienza politica», 12, 1982, pp. 183-211. 
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miembros en relación al entorno y condicionan las relaciones entre militares y el 
sistema político. 

Los estudios empíricos. Con pocas excepciones, la mayor parte de los análisis 
empíricos sobre la organización militar se debe a investigadores estadounidenses 
y ha tenido por objeto las fuerzas armadas de los Estados Unidos, Comenzando 
por aquel imponente conjunto de investigaciones sobre los militares americanos 
durante la segunda guerra mundial, cuyos resultados han sido sucesivamente pre- 
sentados de forma académica ^ la mayor parte de las indagaciones empíricas de 
los años cincuenta estaba dedicada fundamentalmente al ambiente «interno» de la 
organización militar: la vida en el cuartel, las relaciones oficiales/soldados, el com- 
portamiento de los grupos en el combate. Estos trabajos utilizaban por lo general 
enfoques propios de la psicología social!" y se dirigían, esencialmente, al examen 
de la «moral» de las tropas. Fue con The Professional Soldier [1960] de Morris 
Janowitz cuando la atención de la sociología militar se fijó en el cuerpo de oficia- 
les, y en la «élite militar», el restringido círculo de oficiales superiores situados 
en el vértice de la pirámide militar. La obra de Janowitz sigue siendo la mejor 
reconstrucción del funcionamiento de las fuerzas armadas estadounidenses, de los 
modelos de socialización y de carrera del cuerpo de oficiales, de las líneas de divi- 
sión internas de la élite militar, de las relaciones entre los militares y e sistema 
político. Desde este punto de vista, The Professional Soldier ha representado y 
representa uno de los modelos más importantes para la investigación sociológica 
y politológica sobre la institución militar en nuestra época. Además de esto la 
obra de Janowitz es también el primer intento sistemático de examinar las trans- 
formaciones más recientes de la organización militar. Estas transformaciones afec- 
tan, según Janowitz, a una pluralidad de dimensiones: la autoridad organizativa, la 
capacidad técnica presente en el seno de las fuerzas armadas, las bases de reclu- 
tamiento de los oficiales, los modelos de carrera, el adoctrinamiento y los logros 
políticos. En primer lugar, los desarrollos en la tecnología bélica modifican las 
formas de autoridad presentes dentro de la organización militar. La modernización 
de las fuerzas armadas, al introducir en su seno especializaciones técnicas cada vez 
más sofisticadas, determina el declive de las viejas formas de disciplina rígida: 
«(...) una desviación del mando autoritario hacia formas de manipulación, de per- 
suasión y de consenso de grupo» ™!, Ello depende del hecho de que: «Las carac- 
terísticas técnicas de la guerra moderna requieren soldados altamente especializados 
y altamente motivados, En todo equipo militar complejo una importante fuente de 
poder está reservada a cada miembro que debe prestar una contribución técnica 
al éxito de la operación. Por lo tanto, cuanto más se mecaniza la formación militar 
tanto mayor es el énfasis sobre el trabajo y la solidaridad del grupo» ', 

La consecuencia es, obviamente, una transformación casi revolucionaria del 
funcionamiento de la organización militar, El segundo cambio atañe a la creciente 
reducción de las diferencias —de capacidad, de competencia y de especialización — 
entre la élite militar y la élite civil. En el viejo ejército, todavía no afectado por la 
revolución tecnológica del siglo xx, la «competencia» de los oficiales profesionales 
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era una competencia en el arte de la guerra en sentido estricto, impartida por las 
viejas escuelas militares. Con la revolución tecnológica (y con una aceleración desde 
la segunda guerra mundial) el adoctrinamiento tradicional (específicamente militar) 
de los oficiales ya no basta. Los oficiales deben adquirir especializaciones nuevas, 
capacidades y competencias antes reservadas a los profesionales civiles. Una pre- 
paración militar tradicional no basta para guiar a una organizción enfrentada con 
sistemas cada vez más complejos. Por otro lado, la creciente complejidad de la 
organización requiere cada vez un mayor nümero de oficiales-directivos, con com- 
petencias no diferentes a las de los directivos civiles. El oficial-directivo, experto 
en relaciones püblicas, experto en la gestión de sistemas complejos, etc., tiende 
a sustitutir, al menos en tiempo de paz, al más tradicional jefe militar «heroico». 
En tercer lugar, se. modifican, tanto en los Estados Unidos como en Europa, las 
bases de reclutamiento. La «democratización» del cuerpo de oficiales (la amplia- 
ción de las bases de reclutamiento) comporta dos consecuencias. Hace al cuerpo 
de oficiales más «representativo» de la sociedad externa. Al mismo tiempo intro- 
duce en su seno las tensiones presentes en la sociedad (en el caso de los Estados 
Unidos, particularmente las tensiones raciales). En cuarto lugar, se asiste a modi- 
ficaciones de relieve en los modelos de carrera. Con una organización militar en 
transformación, que va alejándose rápidamente de los moldes tradicionales, los 
oficiales con carreras «no convencionales» y con competencias particulares (capa- 
cidad directiva, maestría en los sistemas de armamentos de más reciente adop- 
ción, etc.) tienen más posibilidades de avance rápido hacia las cumbres de la 
jerarquía militar, con respecto a los militares sin competencias particulares o con 
carreras «convencionales». Por último, cambia el adoctrinamiento político de los 
militares y cambian, bajo el impacto de las transformaciones mencionadas, sus acti- 
tudes políticas. La ética militar tradicional, apolítica-conservadora, basada en la 
oposición entre las «virtudes» militares y los «vicios» civiles, deja paso a una 
orientación más sofisticada. El nuevo directivo militar es mucho más consciente, en 
relación al oficial «heroico» del pasado, del propio papel político y usa de un 
modo hábil y desprejuiciado los instrumentos de la política (relaciones con los 
lobbies, relaciones con la prensa, etc.) para alcanzar los objetivos propios en la 
competición político-burocrática con los numerosos grupos y organizaciones de inte- 
reses presentes en la escena política. 


Militares y política. Como ya se ha visto al tratar de la génesis de las adminis- 
traciones civiles, la formación de ejércitos permanentes directamente controlados 


- por el soberario fue el primer paso en el desarrollo del estado moderno en Europa, 


si no la causa principal del nacimiento y de la sucesiva expansión de los propios 
aparatos administrativos civiles. Las principales variantes nacionales de esta com- 
pleja vicisitud histórica —los diversos vínculos que se instituyen, en los distintos 
países, entre la organización militar profesional en formación y la evolución del 
estado— han sido señalados en la investigación histórico-comparada '*, Las rela- 
ciones entre el estado y la organización militar en los distintos países asumen 
fisonomías distintas, dependiendo de una pluralidad de factores: el «formato» 
(Finer) de la organización militar, los niveles de desarrollo económico y tecnoló- 
gico, las guías y los ritmos de los procesos de construcción del estado y de la 
nación, y las modalidades de los procesos de democratización. Desde este punto 
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de vista, las relaciones militares-política dependen de una evolución secular que 
ha seguido, en los distintos países occidentales, diferentes trayectorias de desarrollo 
del Estado y de los equilibrios entre el estado y la sociedad. 

La parte cuantitativamente más relevante de la literatura científica comün se 
ocupa de los fenómenos de pretorianismo (la intervención directa de los militares 
en política), así como de la naturaleza y de las características de los regímenes 
militares. Pero la influencia del fenómeno militar sobre los regímenes políticos no 
puede limitarse sólo a éstos momentos, dramáticos y espectaculares, en donde se 
dan golpes de estado ni debe ser ligada ánicamente a la problemática de los regí- 
menes militares "*, 

Uno de los interrogantes cruciales sobre la relación militares-politica se refiere 
a las causas que explican el activismo político de los militares en ciertos países y 
en ciertos regímenes (por ejemplo, las tradiciones pretorianas francesas) frente al 
mayor éxito que encuentran las élites civiles en otros países en el control político 
de las fuerzas armadas, La problemática del control civil ha sido afrontada de un 
modo sistemático por Huntington *, La idea clave hace referencia al vínculo que 
se instituye entre «profesión» militar y poder político. Los fracasos de la élite 
política en el mantenimiento del control sobre la organización militar se atribuyen 
a una falta de profesionalización de los militares y/o a la pérdida de profesiona- 
lidad debido, por lo general, a intervenciones incorrectas de las élites políticas. 
El concepto crucial es, por lo tanto, el de profesionalización, el proceso mediante 
el cual los militares adquieren las competencias especializadas necesarias para la 
aplicación de la violencia, la responsabilidad necesaria para que el recurso a 
la violencia tenga lugar según los fines repartidos en la sociedad y según reglas 
y límites establecidos institucionalmente, la orientación corporativista, por decirlo 
así, la lealtad organizativa y el espíritu de cuerpo necesario para que la organiza- 
ción militar pueda sobrevivir y prosperar. Los criterios que, según Huntington, 
permiten «medir» el grado de profesionalización alcanzado son los siguientes: el 
nivel de formalización de los requisitos necesarios para entrar a formar parte del 
cuerpo de oficiales; el nivel de institucionalización de los mecanismos de carrera 
dentro del cuerpo de oficiales; las características del Estado Mayor, centro pro- 
pulsor de toda la organización; el grado de cohesión corporativa y el nivel de com- 
petencia de los oficiales, 

Frente a una organización militar que se profesionaliza las élites políticas tienen 
a su disposición dos estrategias distintas de control que Huntington define, res- 


„pectivamente, como control subjetivo y control objetivo. El control subjetivo se 
"explica por medio de las ingerencias directas de los civiles en la organización 


militar y en la actividad de pertenencia de los militares (por ejemplo, típicamente, 
por medio de la influencia política sobre las promociones). Los resultados del con- 
trol subjetivo son, en general, contraproducentes. Retardan, bloquean o desvían 
de su curso natural el proceso de profesionalización de las fuerzas armadas y deter- 
minan de forma regular la politización y la formación de facciones de los militares; 
así como la «neutralización» política de los militares, el control subjetivo posee 
como resultado más probable el de acrecentar la propensión de los militares a la 
intervención activa en política. Por el contrario, el control objetivo existe cuando 
una organización militar en la cual el proceso de profesionalización se ha logrado 
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plenamente, o esté en vías de completarse, se enfrenta con una élite civil que evita 
cualquier forma de injerencia en la esfera militar a cambio de una ausencia de 
injerencia análoga de los militares en la esfera de competencia de los civiles. Se 
posee control objetivo, segán Huntington, cuando se establece una clara y estable 
división del trabajo centrada en el mutuo respeto de las respectivas competencias, 
entre militares y civiles. El control objetivo es típico de las democracias políticas 
estables que han resuelto, sin excesivas tensiones, el problema de la convivencia 
entre élites políticas civiles y élites militares. Siguiendo a Huntington muchos 
estudiosos han afrontado esta problemática en términos de relación entre la «pro- 
fesión» y el grado de profesionalización de la institución militar y poder político "5. 
Una crítica frecuentemente dirigida a la teoría de Huntington es aquella segán la 
cua] no siempre, y no necesariamente, un elevado nivel de profesionalización de las 
fuerzas armadas sirve para alejar a los militares de las tentaciones de injerencia 
en la esfera civil. El límite principal de esta teoría, sin embargo, parece ser otro. 
La hipótesis del control objetivo deja, en realidad, totalmente indeterminadas las 
verdaderas relaciones y sus muchas posibles variantes, que se establecen, en las 
democracias estables, incluso en aquellas más inmunes a las tentaciones pretoria- 
^ nas, entre militares y política '”, En realidad, al tiempo de lo que sucede en las 
relaciones entre clase política electiva y élite burocrática civil, las modalidades de 
la interacción civiles-militares son notablemente complejas y varían según los ca- 
sos, dependiendo de una pluralidad de factores. En la perspectiva que enfatiza 
los aspectos burocráticos de la organización militar, las relaciones militares-política, 
al menos en tiempo de paz, pueden tratarse como un caso particular de la relación 
más general entre política y administración. En términos de la «política burocrá- 
tica» los problemas cruciales hacen referencia a: a) la naturaleza de las líneas de 
división en el seno de las fuerzas armadas y su reflejo político; b) la naturaleza 
raleza de las líneas de división entre el sistema político y su reflejo sobre la orga- 
zación militar, 

El tipo más común de línea de división dentro de las fuerzas armadas !* es el 
interarmas, la tradicional competencia entre el ejército de tierra, la marina y la 
aviación para acaparar los recursos escasos, materiales (de presupuesto) o inma- 
teriales (prestigio, poder organizativo). Estos conflictos tienen invariablemente con- 
secuencias políticas. Sobre todo empujan a los oficiales superiores de las distintas 
armas a promover coaliciones mixtas militares-civiles (con segmentos de la clase 
política electiva. y/o de la élite burocrática, con industrias bélicas, etc.), unas con- 
tra otras. La competencia entre las coaliciones se desarrolla de un modo bastante 
parecido a la de los sectores «civiles» del aparato estatal (relaciones con lobbies, 
promoción de campañas de prensa para influir en la opinión pública, movilización 
de políticos «amigos», etc.). Junto a esta línea de división pueden existir además 
otras. Por ejemplo, el ejército de tierra, la marina y la aviación pueden estar divi- 
didas cada una de ellas en su interior entre diversos servicios, en torno a cuestiones 
cruciales (relativas a las opciones estratégicas, a la elección entre diferentes siste- 
mas de armamento, a los criterios de ascenso y de promoción de los oficiales supe- 
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riores, etc.). En este caso, las coaliciones que se forman pueden ser muy complejas 
y, por lo general, más complejas que aquellas centradas en la competición entre 
armas; por ejemplo, pueden «cruzarse» las diversas armas ligando entre sí a 
grupos de oficiales de la marina del ejército de tierra y/o de la aviación. El con- 
flicto de los años cincuenta, en los Estados Unidos, entre los «pragmáticos» (los 
que apoyaban al general Marshall) y los «absolutistas» (los defensores del general 
Mac Arthur) no se limitaba al ejército de tierra, sino que implicaba, por una y otra 
parte, también a distintos grupos de oficiales en competencia dentro de la marina 
y de la aviación. En general, la norma es que existe una relación inversa entre la 
intensidad de la competición interarma y la intensidad de la competición dentro 
de cada una de las armas. Si el ejército de tierra, la marina y la aviación están, 
cada una de ellas, relativamente cohesionadas, unidos en su seno sus respectivos 
oficiales superiores, el conflicto entre las tres armas puede alcanzar niveles bastante 
elevados; si, por el contrario, prevalecen las divisiones y los conflictos dentro del 
ejército de tierra, la marina y la aviación, la competición interarmas resulta, en 
general, mucho más atenuada. En los dos casos es distinta la fisonomía de las coa- 
liciones en competencia y, por lo tanto, son diferentes las relaciones entre militares 
y sistema político, 

Además de la naturaleza de las líneas de división dentro de las fuerzas armadas, 
el papel político de los militares depende de las características del sistema político. 
Cuenta, ante todo, la amplitud de los poderes de control del primer ministro sobre 
la administración del estado en su conjunto y las prerrogativas del ministro de 
defensa frente a los jefes del Estado Mayor, Desde este punto de vista no existen 
excesivas diferencias entre la administración civil y la militar. Sin embargo, al ser 
formalmente los ejecutores de la política de defensa, sometidos por lo tanto a las 
directivas de la clase política electiva, los militares son, en realidad, los principales 
y con frecuencia los únicos depositarios de los conocimientos técnicos relativosa 
las cuestiones militares. Por el contrario, la clase política no dispone de los recursos 
(en particular, de las competencias técnicas) necesarias para elaborar autónoma- 
mente la política de defensa. Los militares, al igual que todos los funcionarios que 
detentan el monopolio de los conocimientos en su propio sector de competencia, 
desarrollan, por lo tanto, en todos los sistemas políticos un papel de primera línea 
en la elaboración de las políticas referentes a la seguridad nacional, mucho más 
allá de sus tareas institucionales. La «política de los bloques», propia del funcio- 
namiento del sistema internacional bipolar (fundada en la disuasión nuclear) ha 
acentuado estas tendencias. Por ejemplo, en el caso de los países “adscritos a la 
OTAN las dificultades que las clases políticas experimentan normalmente para 
mantener un control autónomo sobre las políticas militares se agravan por la exis- 
tencia de vínculos fijos «transnacionales» entre las fuerzas armadas occidentales, 
vínculos que contribuyen a reforzar el peso y el papel de toma de decisiones de 
los militares en menoscabo de los gobernantes civiles. Por último, el papel político 
de los militares, al igual qyue el de los administradores civiles, varía, en los regí- 
menes democráticos, en función de la naturaleza de la competición entre partidos, 
del carácter de coalición o monopartidista de los gobiernos del grado de estabilidad 
gubernamental, de la frecuencia con que se sustituyen a los titulares de los minis- 
terios competentes. 

En general las líneas de división existentes entro del sistema político influyen 
en las relaciones militares-política al interactuar con —reforzando o desalentan- 
do— las tensiones y conflictos en el seno de la organización militar. Una elevada 
fragmentación del sistema político (gobiernos inestables de coalición, presencia de 
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muchos partidos en el gobierno, etc.) facilita y exaspera, por lo general, la compe- 
tición político-burocrática y las divisiones dentro de la organización militar. Por 
el contrario, una mayor cohesión en el sistema político reduce, o, al menos, tiende 
a contener, las tendencias centrifugas dentro de las fuerzas armadas. 


Militarización y burocratización. Si el militarismo ha sido definido de distintas 
maneras (belicosidad internacional, o bien sustitución de la retórica y de los ritos 
militares a los objetivos estrictamente técnicos de las fuerzas armadas), el significado 
del término militarización es más unívoco en la literatura especializada. Por mili- 
tarización se entiende, por lo general, aquel proceso en base al cual los militares 
adquieren un papel preponderante en el estado (aunque sin dar lugar a regímenes 
formalmente militares) y los valores, las ideologías, los intereses de los militares 
van impregnando progresivamente a todo el sistema político superando a todos los 
demás valores, ideologías o intereses. Desde este punto de vista la militarización 
es un proceso muy similar al evocado por el término burocratización: la expansión 
de los aparatos burocráticos y el crecimiento de «poder» de los líderes burocrá- 
ticos en menoscabo de los demás detentadores del poder político y/o social ™. 
El problema es si la militarización es un fenómeno radicalmente distinto de la 
burocratización o bien únicamente una manifestación particular de ésta. 

En la primera interpretación los procesos de militarización pueden darse incluso 
en ausencia de incrementos significativos en los recursos y en el poder de las buro- 
cracias civiles. En la segunda interpretación, por el contrario, militarización y 
burocratización con procesos ligados y el aumento del poder de las burocracias 
militares va al mismo ritmo que el refuerzo de las demás burocracias. La expe- 
riencia histórica parece dar la razón a la segunda interpretación. Los casos de 
Prusia en los siglos xvii y xix y de Japón a comienzos del siglo xx indican que 
en los sistemas políticos fuertemente «militarizados» la casta militar debe repar- 
tirse el poder político con burocracias civiles imponentes y muy ricas en recursos 
.autónomos. En estos sistemas políticos la distribución del poder depende de la 
naturaleza y de la fisonomía de las coaliciones entre las burocracias militares y las 


burocracias civiles. Como el concepto de burocratización, también el de militari-- 


zación parece, sin embargo, en general, poco útil. Como ha observado Janowitz, 
los riesgos asociados a la transformación de las organizaciones militares y de sus 
vínculos con el poder político son bastante más oscuros y menos aparentemente 
reconocibles de lo que se entiende por el término «militarización». Al menos en 
la sociedad y en los sistemas políticos complejos del Occidente contemporáneo, el 
aumento, cuando y si se da, del peso político de los militares y cualquier forma 
de redistribución del poder a su favor se presenta bajo los restos del «militarismo 
involuntario», con caracteres muy diferentes de las tendencias abiertamente milita- 
ristas del pasado. 

Una nueva fase de inestabilidad parece destinada a caracterizar el futuro de 
las relaciones militares-política en los regímenes democráticos occidentales con pro- 
bables efectos de redefinición de la división del trabajo entre la esfera civil y la 
esfera militar y dificultades crecientes para los sistemas de control civil sobre las 
fuerzas armadas: «Existen muchos elementos que sostienen la nueva hipótesis 
según la cual la lógica militar de la disuasión, acompañada del declive de los ejér- 
citos de masas y del advenimiento de fuerzas armadas compuestas internamente 
por voluntarios, crea nuevas divisiones políticas y nuevos conflictos que hacen pro- 
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blemática la básqueda de un control social efectivo. Existe una analogía directa' 
con el desarrollo del estado de bienestar, pero las tensiones vinculadas a.la defensa 


. militar y a las relaciones entre civiles y militares parecen mucho menos tratables, 


desde el momento en que se extienden más allá del escenario político interior y 
además la ampliación de la participación política no da lugar a soluciones efectivas 
y practicables para los asuntos político-militares» ™, 
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Capítulo 10 
LA DIMENSION INTERNACIONAL 


DE LOS PROCESOS POLITICOS 


Angelo Panebianco 


1. Introducción 


Que la guerra y el comercio entre las comunidades políticas han ejercido 
siempre una influencia de primer orden sobre la vida asociativa de los hombres 
es una afirmación tan obvia y tan poco comprometedora que cualquiera está dis- 
puesto a suscribirla, Por el contrario, es sorprendente el poco tiempo y las esca- 
sas energías que la ciencia política dedica a indagar cómo los intercambios eco- 
nómicos y la violencia organizada, las principales instituciones con las que está 
entretejida la política internal, están vinculadas a las formas del asociacionismo 
político y con los modos en que estas formas cambian en el tiempo. Constatar 
una situación de desequilibrio entre el tributo universal a la importancia de la 
dimensión internacional de los fenómenos políticos y la cantidad (y calidad) de 
la investigación científica sobre estos temas, no significa ignorar la existencia 
de una disciplina académica —las relaciones internacionales — y de la amplia 
cantidad de artículos y de volúmenes hasta ahora producido por aquellos que la 
cultivan. Ciertamente la «política internacional» (que no es, a pesar de las apa- 
riencias, el tema de este capítulo!) es un campo ampliamente cultivado, y con 
frecuencia con resultados dignos de mencionarse, por parte de la literatura espe- 
cializada, Es igualmente cierto, sin embargo, que las relaciones entre política in- 
terna y política internacional siguen siendo, en buena medida, tierra de nadie, 
poco o casi nunca frecuentada, La pobreza de formulaciones teóricas disponibles 


1 Existen manuales puestos al día sobre relaciones internacionales disponibles en lengua 
italiana; véanse, por ejemplo: 

DouGHERTY, J., y PFALTZGRAFF, R., Contending Theories of International Relations, Phi- 
ladelphia, Lippincott Co., 1971. 

Gort, U., et al, Relazioni internazionali, Metodi e tecniche di analisi, Milán, Etas Kom- 
pass, 1974. 

BONANATE, L., Introduzione alla analisi politica internazionale, Turín, Giappichelli, 1985, 

Papisca, A., Introduzione allo studio delle Relazioni Internazionali, Turín, Giappichelli, 
:1973, 
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sobre estos aspectos cruciales de la política testimonia la escasa atención de la 
investigación científica sobre cómo «el comercio y la guerra inciden sobre la vida 
asociativa de los hombres». En ocasiones se ha mantenido que la mayor parte de 
las dificultades en este campo se deben a una situación de incomunicación entre 
los especialistas en política comparada y los especialistas en relaciones internacio- 
nales *, Sin minusvalorar el hecho de que, al menos en parte, es la propia natura- 
leza del problema la que crea indudables dificultades a los investigadores, la tesis 
de la ausencia de comunicación —incapacidad de los unos de integrar en sus 
propios esquemas de análisis los fenómenos de los que se ocupan los otros y vice- 
versa— tiene algunos puntos débiles. En la base parece estar la afirmación simul- 
tánea de dos «primacías» opuestas: la primacía de la política internacional sobre 
la política interna y la primacía de la política interna sobre la política internacional. 

De la afirmación de una primacía a la indiferencia y a la ausencia de comu- 
nicación hay un paso: si los procesos cruciales que hay que investigar con el fin 
de establecer «quién obtiene algo, cuándo y cómo» * se desarrollan sobre todo den- 
tro de los confines nacionales, o bien sobre todo en las relaciones entre los Estados, 
es legítimo omitir lo que se tiene por secundario y derivado para concentrar la 
atención en lo que «cuenta verdaderamente». Esta diversidad de perspectivas, 
que convierte a las dos principales especializaciones de la ciencia política contem- 
poránea en muy poco comunicativas entre sí, nos lleva a una línea de división 
más tradicional que atraviesa la historia del pensamiento político moderno: por 
una parte, las corrientes conservadoras, absolutistas primero y nacionalistas des- 
pués, de las que se desprende la teorización de la primacía de la política exterior 
-—que se hace dependiente de los equilibrios internacionales de poder— sobre la 
política interna; por otro lado, el liberalismo y el socialismo, doctrinas para las 
cuales la política exterior y la política internacional eran el reflejo de las relacio- 
nes y de las estructuras políticas que existen dentro de los Estados. Naturalmente, 
las implicaciones ideológicas de las dos posiciones ya no juegan ningún papel en 
las divisiones comunes dentro de la ciencia política: el criterio ideológico, en de- 
fensa de una u otra primacía, ha sido sustituido una diversidad de competencias 
especializadas, Sin embargo, es aquella vieja división entre doctrinas políticas con- 
currentes la que es necesario resaltar para explicar al menos en parte el origen de 
la incomunicación actual entre dos sectores de la ciencia política, 

La teoría de la «primacía de la política exterior» nace en la fase de la conso- 
lidación del Estado moderno, entre el siglo xvt y el siglo xvi, con los tratadistas 
de la razón de Estado *, y llega a su apogeo en el siglo xix con la escuela historio- 
gráfica rankiana * y con la corriente nacionalista del pensamiento económico ale- 
mán. La teoría, apoyo ideológico del absolutismo y justificación cultural de las 


2 RosENAU, J. (ed.), International Politics and Foreign Policy, Nueva York, The Free 
Press, 1961. 

FARRELL, R. (ed.), Approaches to Comparative and International Politics, Evanston, North- 
western University Press, 1966. 

3 LassweLL, H., Politics; Who Gets What, How, Nueva York, McGraw Hill, 1956. 

4 MziNECKE, F., Die Idee der Staatsrason in der Neuren Geschichte, Oldenbourg, Munich- 
Berlín, 1924. 

Pistone, S. (ed.), Politica di potenza e imperialismo, Milán, Angelin, 1973. 

5 LeopoLD von Ranke (1795-1886) fue el historiador prusiano más influyente de las pri- 
meras décadas del siglo xix. El máximo exponente decimonónico de la teoría de la razón 
de Estado, aquel que, como escribe MiiNECKE (Die Idee der Staatsrason in der Neueren 
Geschichte, op. cit), «conduce a Alemania al culto de la potencia» fue Heinrich von Tre- 
tischke. 
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pee mercantilistas, se componía, en síntesis, de tres proposiciones, relaciona- 
as entre sí. ° 


a) La idea del carácter irremediablemente andrquico de las relaciones entre 
los Estados europeos. El sistema internacional (europeo) vive en un permanente 
estado de naturaleza, sólo atemperado débilmente por usos no muy diferentes que 
nos remiten a un origen común (la Respublica Christiana) y por un conjunto de 
reglas de comportamiento que mantienen dentro de límites aceptables la incesante 
lucha por la recíproca superación (el Jus Publicum Europaeum). La anarquía in- 
ternacional, a su vez, impone a los Estados, o al menos a los más fuertes y ague- 
tridos de entre ellos, la continua búsqueda de la expansión de su poderío. EI 
equilibrio internacional entre las potencias, y su periódico venir a menos, son los 
mecanismos que regulan la alternancia entre la paz y la guerra. 

b) La idea del carácter jerárquico de la vida social y política dentro de los 
Estados. Un tema que será retomado por un sociólogo influido por Ja escuela 
prusiano-alemana de la razón de Estado, Max Weber, y que entrará en su defini- 
ción sociológica del Estado: «(...) aquella comunidad humana que, dentro de los 
limites de un determinado territorio (...) exige para sí (con éxito) el monopolio 
de la fuerza física legítima». 

C) La idea de la existencia de una jerarquía inmutable de valores política- 
mente a perseguir donde el escalón más elevado está ocupado por el valor de 
la supervivencia, física y moral, de la comunidad, Puesto que este valor está ame- 
nazado, sobre todo por la ausencia de una autoridad superestatal (según la idea 
de la anarquía) y puesto que el Estado es su supremo garante, de ello se despren- 
den dos consecuencias, en las que se resume la tesis de la primacía: la política 
exterior, que se ocupa de la seguridad de la comunidad política frente a las ame- 
nazas externas, tiene un estatus superior al de la política interior; la política ex- 
terior está separada, y debe de mantenerse separada de los conflictos y de las divi- 
siones que surcan la vida interna de los Estados . 


La teoría de la razón de estado no es una curiosidad histórica, sustituida en 
nuestros días por teorías más «científicas», Su supervivencia, en la mente de los 
estudiosos de la política del siglo xx, ha continuado, por el contrario, desplegando 
sus propios efectos. La teoría, sobre todo, ha sobrevivido, en este caso conscien- 
temente, en el pensamiento de los mejores escritores realistas de política interna- 
cional. Han Monrgenthau ”, Raymond Aron *, Martin Wight? y un amplio conjunto 
de sus seguidores lo atestiguan. La teoría ha sido transformada después, pero no 
se ha abandonado totalmente, por la denominada escuela sistémica de las rela- 
ciones internacionales. En muchos casos la escuela sistémica se ha limitado, de 
hecho, a volver a proponer, con un lenguaje «cientista», conceptos expresados, 


M. Incluso las democracias occidentales modernas han tratado con frecuencia (ideal de la 
bipartisanship, protección legal de los «secretos de estado», etc.) de adecuarse a las impli- 
caciones prescriptivas de la teoría. Es significativo que el país en el cual la protección legal 
de los secretos de estado ha sido siempre más problemática hayan sido los Estados Unidos, 
es decir, uno de los pocos países occidentales que no ha conocido el absolutismo. Lo prue- 
ban, por- último, las sentencias jurisdiccionales sobre la licitud de la difusión de los Pentagon 
Papers (sobre la guerra del Vietnam). 

7 Morcentau, H., Politics, Among Nations, Nueva York, Knopf, 1948. y 

$ Aron, R. Paix et Guerre entre les Nations, Paris, Calmann-Lévy, 1962; trad. castella- 
na, Paz y Guerra entre las naciones, Madrid, Revista de Occidente, 1963. 

? Wieur, M., Power Politics, Harmonsworth, Penguin Books, 1979. 
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con frecuencia mejor, por los escritores realistas ?. Sin embargo, es cierto qe 
con la escuela sistémica, en sus mejores y más conocidas expresiones, se dan los 
pasos fundamentales que conllevan otras tantas rupturas con respecto a la doctrina 
tradicional. 


1) El paso de la II Imagen a la III Imagen, según una definición de Ken- 
neth Waltz !: desde la perspectiva que considera al Estado-potencia como el eje 
de la política internacional y que normalmente atribuye importancia a los piu 
del Estado particular, a la perspectiva que trata el sistema Mr e 
verdadero y privilegiado objeto de estudio”. La expresión «sistema de s vs 
dos», ya adoptada por los teóricos del Estado-potencia, contintia siendo uti = 
pero el sustantivo sistema adquiere un significado nuevo y diferente: no ws os 
comportamientos de las potencias particulares los que están en el centro del aná- 
lisis sistémico, sino la estructura que resulta de las interrelaciones entre las poten- 
cias y entre éstas y los Estados de segundo y tercer rango ^. —— ME 

2) El paso de la idea de anarquía internacional al reconocimiento de la exis- 
tencia de elementos de orden en el sistema de los Estados, La perspectiva 
permite, sobre todo cuando se conjuga con el conocimiento histórico de adi i- 
ción realista *, corregir en un punto esencial la vieja perspectiva as o, en 
el escenario internacional, la presencia de un orden político. asegurado cada i 
por una o más potencias hegemónicas, El principio del equilibrio, por lo tanto, 
da paso al principio de la desigualdad P. 


Sin embargo, la escuela sistémica no difiere en un punto crucial de la vieja 
doctrina de la razón de estado (y de la escuela realista, su heredera directa): en 


iti i éase BONANATE, L., Teoria politica e 
10 Para una crítica exhaustiva de estos aspectos véase ; Ly ’ i 
relazioni internazionale, Milán, Comunità, 1976. Más en pce oe la oe e "n 
i istémi r icionali ientistas»), véase KNORR, K., jJ. 
sistémicos (o entre «tradicionalistas» y «cien »), s y Ro: 
(ay Contending Approaches to International Politics, Princeton, Princeton University Press, 
di 


[n e State and War, Nueva York, Columbia University Press, 1959. 

B E E Wavrz, K., Man, the State and War, op. cit., la política interna 
cional ha sido estudiada siempre, tanto en la filosofía política como en las one empiric > 
desde tres diferentes perspectivas que denomina, respectivamente, Imagen " migen s 
Imagen III. La Imagen I es propia de aquellos enfoques psicológicos, eto Wa eto) Aue 
explican la política internacional a partir de las actitudes y Magic rue s iv al * 
por ejemplo, la agresividad individual y la guerra. La 11 Imagen es, por e Pas pro prepa 
de los análisis centrados sobre los Estados, sobre sus estructuras intemas y sobre sus a tiones 
de política exterior. La III Imagen, por último, es la sistémica; la política internacio al ee 
examina en términos de «sistema de los Estados». Para Waltz la I y la I] Imagen prop ed 
nan interpretaciones rote di de la política internacional y sólo la 111 Imagen, la sist 

i i álisis fecuridos. . . 
miey Beets encoun es una construcción analítica, no existe en la realidad, e 
un instrumento para organizar/interpretar la realidad. No es, por otro b una ap E e 
«suma» de las partes que lo componen (los Estados) porque de este modo la perspe iv as 
témica no sería más que un disfraz de la perspectiva «estatocéntrica». Por el con rario, 4 
un instrumento mediante el cual se puede descubrir la naturaleza de las relaciones existon 5 
entre las «partes», y distinguir el orden (y, por lo tanto, la regularidad de estas decr 
qué se esconde bajo el caos aparente de acontecimientos. de los cuales está pu T s 
política internacional; cfr. BONANATE, L., Sistema internazionale, en BONANATE, L. (ed.), 
litica internazionale, Florencia, La Nuova Italia, 1979, pp. 352-397. i 

M MobELsK1, G., Principles of poe sia pte Nueva Bie Ex Free Press, 1972. 
., Teoria politica e relazioni internazionale, op. cit. — . 

QUE Ly Sistema politico internazionale, en «Gli istrumenti della ricerca», I, Flo- 

rencia, La Nuova Italia, 1981, pp. 330-347. 
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la reivindicación de la primacía de la política internacional sobre la política in- 
terna. En el fondo la idea que aparece en los escritos de muchos defensores con- 
temporáneos de las relaciones internacionales es todavía aquella segán la cual la 
seguridad de la comunidad política, ligada al dilema paz/guerra, es el valor polí- 
tico prioritario. En este caso, naturalmente, ya no es la política exterior de las 
potencias particulares la que posee un estatus superior a la política interior; por 
el contrario, es todo el sistema político internacional, en cuyas dinámicas se bus- 
can los mecanismos que preservan la paz o conducen a la guerra. La separación 
entre política exterior y política interior y la superioridad de la primera sobre la 
segunda, arrancada de las puertas del Estado (la II Imagen de Waltz), vuelve a 


entrar por la ventana del sistema (la III Imagen). La política externa sigue sepa- 


rándose conceptualmente de la política interna, porque al estar determinada por 
la lógica de funcionamiento del sistema internacional las relaciones interior/exte- 
rior pierden lógicamente interés o, lo que és:lo mismo; pierden. su naturaleza de 
relaciones complejas y problemáticas: lo máximo que se puede decir, desde un 
punto de vista sistémico, concierne a los condicionamientos de sentido único que 
la estructura del sistema internacional impone a las disposiciones políticas inter- 
nas. Por esta vía los cultivadores de las relaciones internacionales acaban por 
ocuparse, en su mayoría, de macroproblemas «sistémicos» (funcionamiento de los 
sistemas bipolares, multipolares, eíc.; diferencias entre los sistemas internaciona- 
les que se han sucedido históricamente) que dan lugar a una serie de proposiciones 
teóricas, más o menos esperables, pero que, además, por lo general, son de escaso 
interés para los estudiosos de los sistemas políticos nacionales. En los análisis 
comunes de estos macroproblemas sólo muy raramente el estudioso de política 
comparada logra encontrar indicaciones e instrumentos utilizables en su propio 
trabajo. La principal razón es que la insistencia de muchos teóricos de las rela- 
ciones internacionales sobre el problema-limite de las comunidades políticas, la 
supervivencia en relación al dilema de la paz y de la guerra, no puede sino dejar 
indiferente al estudioso de politica comparada por lo general empeñado en desci- 
frar cémo una pluralidad de valores (distintos de la supervivencia/seguridad de la 
comunidad) se contienen y se distribuyen en su interior. ` 

Si en el caso de los estudios internacionales el desinterés por la relación inte- 
rior/exterior se desprende de la afirmación de una primacía, no es demasiado di- 
ferente el caso de los estudios comparativos. En ocasiones la falta de atención 
del estudioso de política comparada por la dimensión internacional de los fenóme- 
nos políticos parece dictada por una adhesión implícita a la teoría de la anarquía 
internacional y por la consiguiente convicción de que, fuera de los conflictos na- 
cionales, la política sigue «otras» reglas. Con mayor frecuencia juega la influencia 
(mediada por las imágenes «pluralistas» y «clásicas» de los sistemas políticos) de 
las dos principales doctrinas del siglo xix, la liberal y la socialista. Divididos en . 
todo, el liberalismo y el socialismo estaban, sin embargo, unidos en un punto esen- 
cial: en la reducción de la política exterior de los Estados a epifenómenos de las 
relaciones politico-sociales internas. Aunque atribuyesen la agresividad internacio- 
nal al antiguo régimen y el pacifismo a las instituciones parlamentarias impregna- 
das de los valores comerciales y humanistas de la sociedad burguesa, o bien al 
capitalismo y al socialismo, el resultado no cambia. La política exterior y, por con- 
siguiente, la política internacional, tanto para los liberales como para los socialistas, 
dependía de la organización interna de los Estados y cambiaba al cambiar esta 
última. En contra de los conservadores y de los nacionalistas, los liberales y los 
Socialistas defendían conjuntamente la primacía de la política interna sobre la 
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política exterior. De un modo indirecto, y con las debidas mediaciones, E pA 
terés por la dimensión internacional de los fenómenos ci mid E 
la política comparada, esta matriz. La consecuencia, naturalmente, es lm 
manece sin respuesta una pregunta: siendo máltiples, extensos y complej d 
vínculos entre los diferentes sistemas politicos, ¿cómo es pe dnd ipo 
tesis y proponer teorías sobre su funcionamiento y su evolución olvidando el pap 

í os? y] . 2 
g Piin la fragmentación de los estudios, y estando así prise p yu 
de división que los surcan, ocuparse de la «dimensión buie uad E hd 
menos políticos» significa, entonces, ir a la búsqueda, en una literatur y 


terogénea, y con frecuencia dirigida hacia objetivos muy distintos, de focos, temas, _ 


observaciones, capaces de centrar al menos algunos aspectos de la A pay 
a examen. Significa, ante todo, tratar de desbrozar una madeja a embaru K 
cuyo primer punto a clarificar es cuál es el explanandum, es decir, lo que se p 
tende indagar. l ; 7 

La expresión dimensión internacional de los fenómenos políticos contiene 
contextualmente tres ideas: 


a) Los fenómenos de los que nos ocupamos consisten en, o se en 
a través de «transacciones de límites» entre los sistemas políticos nacionales y 
iente internacional. l 7 
A cide eRe no se dan por lo general de un an Te rou 
sino según modalidades y recorridos que poseen el atributo de la m ari un 
c) Estas transacciones desempeñan un rol de primer orden en el con 
miento de la «política» dentro de los Estados y entre los Estados. 


Puesto que las interacciones interior/ exterior no pueden consistir Fun 
influencias recíprocas, conviene, sin embargo, con fines analíticos, dis aM = 
dos caras del fenómeno. En primer lugar, las transacciones de a en d E 
Estados y su ambiente internacional pueden ser consideradas des ji li me rà 
vista interno, es decir, como el efecto de impulsos provenientes e i eri is 
los Estados. En segundo lugar, las transacciones de límites pueden ser Qu > 
a la luz de las influencias del ambiente internacional sobre los fcis e d 
mer caso los interrogantes son, más o menos, los clásicos de los ag ios ca 
la politica exterior. Se pregunta sustancialmente sobre cuáles son los factores 5 
pendientes de la organización interna de los Estados que inciden en sus comp 


- tainientos externos y, por esta vía, en el sistema internacional. Por el contrario, , 


en el segundo caso, los interrogantes son distintos: aquí el problema "i in 
en cómo las estructuras y acontecimientos que tienen su origen en F am 
internacional influyen en las dinámicas socio-políiicas internas y m izan nid 
en la competición política, o bien hacen más probables ciertas so Pap po dà 
institucionales y menos probables otras. Sobre el primer tipo de in an > 
más tradicionales, existe una literatura muy rica, Sobre el segundo ue ed 
rrogantes, por el contrario, la pobreza de investigaciones empíricas y de resp ien 
teóricas es notable. Es sobre todo aquí en donde la falta de reped id 
las dos tradiciones de la ciencia política se manifiesta más abiertamente. Existe, 


i R. FARRELL 
16 „ External Influences on the Internal Behavior of the State, en L 
(ed.) yea rq Hemet and International Politics, Evanston, Northwestern Uni 
sity Press, 1966, pp. 5-26. 
i on J. ed) Linkage Politics, Nueva York, The Free Press, 1969. 
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sin embargo, entre. los dos tipos de interrogantes una evidente y estrecha relación. 
Por lo tanto, es útil recorrer el camino en ambos sentidos, siguiendo ambas tra- 
` yectorias. En la primera parte de este capitulo pasaremos revista a las principales 
teorías y análisis sobre la influencia de los factores «internos» en la política inter- 
nacional. En la segunda parte recorreremos el mismo camino, pero en dirección 
contraria: trataremos de valorar los efectos de los factores internacionales sobre 
las políticas internas. 
Por razones que atañen a las específicas limitaciones de la extensión de este 
capítulo (y no por razones teóricas generales), la mayor parte de las observaciones 
que aparecen a continuación tendrá por objeto las relaciones interior/exterior en 
los regímenes democráticos occidentales. Muchas «regularidades» de las cuales nos 
Ocuparemos pueden, por lo tanto, no ser válidas o no serlo del mismo modo, por 
lo que respecta a las «transacciones de límites» en los regímenes autoritarios (sea 
cual sea la disposición socio-económica del país), en los países del Tercer Mundo 
o en los países de economía colectivista del Este de Europa. 


2. Factores internos y política internacional: las teorías 


Las teorías y los análisis de los que nos ocupamos en-este apartado corres- 
ponden a la II Imagen de Waltz. Se pone el énfasis en los atributos o en la cons- 
telación de atributos propios de los Estados, así como sobre sus características in- 
ternas que condicionan los comportamientos internacionales. Forzando un poco, 
comprimiendo bajo una misma etiqueta posiciones no siempre totalmente homo- 

s posible distinguir seis principales corrientes teóricas ": a) teo- 
rías de la inseguridad; 5) teorías del imperialismo; c) teorías de la modernización; 
d) teorías del régimen político; e) teorías de los procesos de toma de decisiones, 
f) teorías de los problemas concretos (issues). 


Cada una de estas teorías, o grupos de teorías, subraya el rol causal de distin- 
tos factores. Además éstos se sittian siguiendo un orden decreciente que va del 
más general al más específico: de las teorías que distinguen regularidades de ac- 
tuación en cualquier tipo de régimen político y, en el extremo, en cualquier época 
histórica, a las teorías que poco a poco se concentran sobre aquello que es pe- 


culiar a la época contemporánea y a los regímenes políticos occidentales en par- 
ticular. 


3. Las teorías de la inseguridad 


El mínimo común denominador es el papel jugado por las expectativas de vio- 
lencia en las relaciones entre distintas comunidades políticas, 


17 Una postura no tratada aquí es aquella que atribuye una importancia primordial a fac- 
tores tales como la dimensión del país, la densidad demográfica, la situación geopolótica, el 
acceso a las materias primas, el potencial tecnológico, etc. En general la literatura que confía 
únicamente en variables de este tipo lleva a cabo descripciones excesivamente estáticas de 
la política (ya sea interna o internacional) de los Estados. Todos estos factores cuentan, evi- 
dentemente, pero. sólo en cuanto que interactúan con otros factores (considerados por las 
teorías que examinaremos). Se encuentran agudas observaciones sobre los límites de los en- 
foques geopolíticos en Aron, R., Paix et Guerre entre les Nations, op. cit, y WRIGHT, Q., 
A Study of War, Chicago, Chicago University Press, 1970. Sobre los defectos de los enfo- 
ques que asocian de forma determinista los cambios en la políticas internacional a los cam- 
bios tecnológicos, véase GILPIN, R., Has Modern Technology Changed International Politics; 


en J. Rosenau et al. (ed.), The Analysis of International Politics, Nueva York, The Free 
Press, 1972, pp. 166-174. 
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La formulación más explícita y el intento más sistemático de integrar el tema 
de la inseguridad colectiva ligada a las expectativas de violencia en una teoría 
empírica de la política se debe a Harold Laswell Y, La política, para Laswell, 
concierne a la distribución de tres valores principales: la riqueza, el prestigio y 
la seguridad personal, Al tratarse de valores escasos, éstos se distribuyen de ma- 
nera irregular en el interior de la comunidad y la política se concreta en la lucha 
por su control y su distribución. En la determinación de disposiciones y de resulta- 
dos políticos intervienen tres factores: el modo de producción, entendido en sen- 
tido marxista, que al dar vida a una división estable en clases influye en la dis- 
tribución de la riqueza; los símbolos políticos que presiden las identificaciones 
colectivas y satisfacen las demandas de identidad y de estatus, y las modalidades 
de control sobre los instrumentos de la violencia de las que dependen la distri- 
bución de la seguridad y de la inseguridad. En este marco la inseguridad psicoló- 
gica de las masas frente a la permanente expectativa de violencia en las relaciones 
estatales (el locus filosófico clásico es, obviamente, la obra de Thomas Hobbes) 
juega un papel central en este marco. Por un lado, la constante posibilidad de la 
guerra alimenta igualmente otra demanda constante de seguridad que apremia y 
condiciona la elección de las élites políticas; por otro lado, «las guerras y las re- 
voluciones son líneas maestras a lo largo de las cuales se desarrollan las inseguri- 
dades colectivas y se encuentran en competencia con todos los demás medios al- 
ternativos de disipación de las tensiones de masas» P. El resultado moderno de la 
inseguridad colectiva y, al tiempo, de las demandas de identidad es el nacionalis- 
mo: éste representa «una síntesis de factores religiosos, culturales, estatales, de- 
mocráticos, además de otros» ?. 

De la insecuritas y al mismo tiempo de la necesidad de identidad de las masas 
se beneficia la burguesía capitalista en ascenso y éstas se canalizan en símbolos 
nacionales. Ello provocó en las viejas élites una respuesta defensiva que acentuó 
posteriormente la propagación del nacionalismo: «Donde la burguesía asumió el 
control del gobierno, como en Francia, transformó su anterior orientación antiesta- 
tal en una ideología favorable al Estado y al gobierno. El nacionalismo se con- 
vierte desde este momento en adelante en un medio para anular en el interior 
las reivindicaciones proletarias y para acrecentar el poder del Estado en el equi- 
librio mundial. En donde la burguesía era particularmente débil, y una vieja for- 
mación social necesitaba el apoyo militar de las masas para defenderse contra la 
invasión, la vieja élite disfrutó más de lo que pudo de los símbolos conectados 
con la geografía, la historia y la tradición. En Prusia la burguesía no logró jamás 
arráncar el lenguaje del nacionalismo a la monarquía y la clase feudal, que se 
habían aliado para rechazar a los franceses» ™, 

Los movimientos independentistas, las corrientes imperialistas, las guerras se 
explican a partir de la dialéctaica entre los factores mencionados y los condicio- 
namientos que éstos imponen a las élites políticas. Estas últimas se ven constre- 


ftidas a moverse sobre un doble frente: el frente interior, donde las contra-élites - 


tratan continuamente de reunir fuerzas en torno a símbolos políticos alternativos 
(religiosos, internacionalistas, de clase, etc.); en el frente exterior, con su meca- 
nismo fundamental, el «equilibrio de poderes»: los continuos movimientos produ- 


18 LasswELL, H., World Politics and Personal Insecurity, Nueva York, McGraw Hill, 
1935, 

1% LasswELL, H., World Politics and Personal Insecurity, op. cit. 

2 LAsswELL, H., World Politics and Personal Insecurity, op. cit. 

71 LassweLL, H., World Politics and Personal Insecurity, op. cit. 
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cidos en el escenario internacional a causa de las tendencias expansionistas de 
numerosas entidades estatales que se obstaculizan mutuamente, 

Dando un paso más hacia adelante que Laswell, se puede mantener, desde una 
perspectiva «paretiana» (o neo-maquiavélica), que la inseguridad y la demanda de 
identidad de las masas se utilizan con fines de conquista o de mantenimiento del 
poder de las élites, La política resulta condicionada, desde esta perspectiva, por 
la interacción entre dos fenómenos, la inseguridad de las masas frente a la «anar- 
quía» internacional y la inseguridad de las masas frente a los retos planteados 
por los competidores internos. Las élites, por lo tanto, descargan las tensiones aso- 
ciadas a las ansias y a los miedos de las masas en los conflictos internacionales 
cuando sienten amenazada su posición por parte de otros aspirantes al poder, La 
inseguridad de la élite (en el sentido antes definido) influye en los comportamien- 
tos de los Estados e incide en el funcionamiento del sistema internacional en su 
conjunto; por ejemplo, contribuye en ocasiones a provocar, por medio de la guerra, 
la transición de un tipo a otro de sistema internacional ?, Mas, en general, la ne- 
cesidad primaria de las élites de defender su propia posición de poder contra los 
competidores internos da lugar invariablemente a definiciones del «interés nacio- 
nal» en política exterior en las que se reflejan «no sólo las necesidades efectivas 
del Estado en la situación internacional, sino también la necesidad de preservar la 
autoridad interna de los que elaboran las políticas» %, Desde este punto de vista, 
los conflictos internacionales pueden explicarse como la consecuencia de los inten- 
tos de las élites de acrecentar los consensos populares en torno a ellas mismas ya 
las instituciones que controlan, neutralizando así los retos de las contraélites interio- 
res: la guerra como vía de salida a un impasse político de las élites. Dentro de 
esta teoría está la constatación, muchas veces repetida por los pensadores políti- 
cos, desde Maquiavelo y Bodino en adelante, y sucesivamente retomada en el ám- 
bito sociológico *, según la cual el conflicto entre grupos organizados genera un 
aumento de solidaridad en su interior. Las modernas ciencias sociales han intenta- 
do en distintas ocasiones controlar esta teoría. Casi siempre la idea oculta en estos 
intentos era que si las élites usan la guerra para defender su poder en el interior 
de los sistemas políticos nacionales, cuando se encuentran en dificultades, entonces 
debe existir una correlación significativa entre los niveles de conflictividad interna 
y los conflictos internacionales. Las guerras, y más en general las acciones inter- 
nacionales conflictivas, deberían de estar precedidas por un incremento de la ten- 
sión interna que refuerza las posibilidades de los opositores y a los que las élites 


responden dirigiendo la tensión hacia el: «enemigo exterior». Los intentos de verifi- 


cación empírica, sin embargo, han dado resultados controvertidos. Pitrin Soro- 
kin ?, al trabajar sobre series históricas de datos concernientes a las guerras eu- 
ropeas desde comienzos del siglo x11 hasta las primeras cinco décadas del siglo xx, 
mantiene la inexistencia de correlaciones entre las «turbulencias internas» y las 
guerras: «(...) los dos procesos se desarrollan de un modo totalmente independien- 


2 RosECRANCE, R, Action und Reaction in World Politics, Boston, Little, Brown, 1963. 

B NonrHEDGE, F., The International System, Londres, Faber and Faber, 1976, p. 119. 

2% SIMMEL, G., Soziologie, Leipzig, Duncker und Humblot, 1908; trad. castellana, Socio- 
logia, Madrid, Revista de Occidente, 1977. 

Coser, L., The Functions of Social Conflict, Nueva York, The Free Press, 1956; trad. cas- 
tellana, Las funciones del conflicto social, México, FCE, 1961. 

3 SOROKIN, P., Social and Cultural Dynamics, Nueva York, American Books, 1937; trad, 
castellana, Dindmica social y cultural, Madrid, CEC, 1962. 
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te el uno del otro y no está probada ninguna interdependencia directa y tan- 
gible» %, 

En momentos más recientes diversos científicos políticos, trabajando en gene- 
ral sobre datos más fiables, pero también sobre series históricas más restringidas 
que las utilizadas por Sorokin, han afrontado el examen empírico del problema. 
Haciendo uso de un amplio aparato de indicadores de conflicto interno (huelgas, 
manifestaciones antigubernamentales, inestabilidad del gobierno, niveles de vio- 
lencià política, etc.) y de los niveles de conflicto internacional (desde la declara- 
ción verbal agresiva a la guerra), algunos estudiosos ” han llegado a las mismas 
conclusiones que Sorokin. Otros estudiosos han contestado, sin embargo, al menos 
en parte, estos resultados. Por ejemplo, Wilkenfeld ? sefiala la existencia de co- 
relaciones distintas entre los tumultos internos y los conflictos internacionales 
segün el tipo de régimen político. Distinguiendo entre poliarquías (democracias 
Occidentales), regímenes «centralizados» (comunistas) y regímenes personalistas 
(tradicionales), Wilkenfeld muestra que el sentido de las correlaciones confirma 
la validez de la teoría sobre todo en el caso de los regímenes llamados «centristas»: 
«La tesis según la cual en el grupo de los regímenes centralizados el comporta- 
miento exterior agresivo es un instrumento en manos del liderazgo para distraer 
la atención de los desórdenes internos es confirmada por los resultados (...)» ?. 
Ello depende del hecho de que, a diferencia de los regímenes poliárquicos y per- 
sonalistas, en los regímenes centralizados el conflicto internacional no atrae a su 
vez nuevos conflictos internos y es, por lo tanto, una desviación relativamente 
poco costosa. Una confirmación, por lo tanto, aunque sólo parcial de la teoría. 
Esta no funcionaría, según la evidencia empírica, como expresión de una regula- 
ridad histórica. Como mucho, la perspectiva aquí definida como «paretiana» po- 
dría aplicarse plenamente a un tipo particular de regímenes, los autoritarios o to- 
talitarios modernos. Los resultados de las investigaciones cuantitativas, sin em- 
bargo, no parecen definitivos. Sobre todo porque la conexión entre conflictos 
internos y conflictos internacionales, si existe, no puede, sin embargo, manifes- 
tarse en los sistemas políticos complejos, pluralistas y diferenciados, directa y me- 
cánicamente. De hecho se puede suponer que diversos factores juegan un papel 
de primer orden. Aunque es un paso necesario no basta con distinguir entre diver- 
sos tipos de regímenes políticos. Es necesario considerar también, por ejemplo, el 
grado de homogeneidad /heterogeneidad existente dentro de la comunidad políti- 
ca”, Si existe una fuerte minoría (por ejemplo, étnica o religiosa) políticamente 
alienada y con fuertes vínculos de solidaridad y de identificación con un Estado 
rival, es posible que la élite se abstenga de dirigir sobre el enemigo las tensiones 
asociadas a un aumento de los tumultos internos; de hecho en este caso, al tiem- 


26 Soroxin, P., Social and Cultural Dynamics, op. cit., p. 885. 

21 RummeL, R., Dimensions of Conflict Behavior Within and Between Nations, en J. WiL- 
KENFELD (ed.), Conflict Behavior and Linkage Politics, Nueva York, David McKay, 1973, 

. 59-106. 
Bp TawrER, R, Dimensions of Conflict Behavior Within and Between Nations, en «Journal 
of Conflict Resolution», 10, 1966. 

2 WILKENFELD, J. (ed), Conflict Behavior and Linkage Politics, Nueva York, David 
McKay, 1973. 

2 WILKENFELD, J. (ed.), Conflict Behavior and Linkage Politics, op. cit., p. 120. 

30 Deurscu, K., External Influences on the Internal Behavior of the State, en R. FARRELL 
(ed.), Approaches to Comparative and International Politics, op. cit. pp. 5-26. 

Friepricu, C., Intranational Politics and Foreign Policy in Developed (Western) Systems, 
en R. FARRELL (ed.), Approaches to Comparative and International Politics, op. cit., pp. 97-116. 
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po que aumenta la cohesión de la comunidad política podría acentuar sus divi- 
siones *, Sobre todo, incluso la verificación de una ausencia de.correlación entre 
perturbaciones internas y conflictos internacionales no sería suficiente para probar 
la falsedad de la teoría. Sin embargo, en ausencia de conflictos sociales internos 
manifiestos (los ánicos diferenciables por los análisis cuantitativos) los líderes po- 
drían usar igualmente los conflictos externos para anular las maniobras más o 
menos subterráneas puestas en marcha en contra de éstos por líderes y grupos de 
la élite en competencia. La mayor cohesión interna y la mayor solidaridad popular 
en torno a las instituciones así obtenidas tendría por lo general el efecto de hacer 
más fuerte la posición de los líderes. De hecho, la inseguridad de las élites no 
depende sólo de las maniobras de las contraélites más o menos revolucionarias 
(cuya presencia está marcada por las «perturbaciones internas»). Esta depende 
también, y en realidad con bastante mayor frecuencia; de las maniobras de grupos 
y personalidades pertenecientes a la propia élite del poder. El crecimiento de la 


: tensión internacional puede reforzar, al menos temporalmente, la posición de un 


Soberano frente a las maniobras de su propia corte, de un dictador ante las am- 
biciones golpistas de sus generales, de un jefe de gobierno en un régimen parla- 
mentario frente a los adversarios de fracción dentro de su propio partido y/o 
contra los partidos de oposición en vísperas de unas elecciones inciertas. Dejando 
a un lado los análisis cuantitativos, la validez de la que ha sido definida como la 
perspectiva «paretiana» ha sido demasiadas veces documentada —aunque indi- 
rectamente— por la historiografía política para que pueda ser puesta seriamente 
en duda. Uno de los intentos recientes más persuasivos de investigar esta proble- 
mática se debe a Arthur Stein”. Stein examina los efectos de las cuatro guerras 
de este siglo en las que participaron los Estados Unidos (primera guerra mundial, 
segunda guerra mundial, Corea y Vietnam) sobre la sociedad americana. Uno de 
los aspectos examinados se refiere precisamente a la relación entre la cohesión 
política y social y la guerra. En primer lugar, Stein observa que la tesis según la 
cual la guerra acrecienta la cohesión social requiere algunas precisiones. Para 
que la tesis resulte verdaderamente cierta es necesario que: 1) pese una amenaza, 
antes del inicio del conflicto, sobre la integridad y/o la supervivencia de la uni- 
da dsocial implicada, y que 2) la amenaza sea (percibida como) tal no sólo por 
un segmento de la unidad social, sino por todos, o por la aplastante mayoría 
de sus componentes. En segundo lugar, Stein observa que si la cohesión social 
aumenta (en relación directa con la mayor o menor presencia de las dos condi- 


. ciones mencionadas) con la entrada en guerra, a medida que pasa el tiempo y el 


esfuerzo bélico impone una creciente movilización dé los recursos nacionales la 
cohesión social deberá disminuir de nuevo. De las cuatro guerras consideradas 
sobre todo en el caso de la segunda guerra mundial se dio por parte del público 
la percepción de una verdadera amenaza sobre la integridad de la sociedad nacio- 
nal (maniobras nazis en Sudamérica y en Méjico, Pearl Harbor). La percepción 
de una amenaza era, por el contrario, más atenuada en los tres casos restantes en 


31 En determinadas circunstancias la guerra puede crear cohesión incluso en presencia de 
agudas líneas de ruptura (cleavages) político-culturales y de una alta polarización ideológi- 
ca: en muchos países europeos los partidos socialistas de la II Internacional, que hasta aquel 
momento habían mantenido una postura «antisistema», de dura hostilidad a los sistemas 
políticos de los que formaban parte, cambiaron rápidamente ante el estallido de la primera 
guerra mundial, En Alemania y en otros países la guerra fue efectivamente, en este caso, 
el factor que desencadenó una mayor cohesión, 

32 Stein, A., The Nation at War, Baltimore, The John Hopkins University Press, 1980. 
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«vísperas del estallido de las hostilidades. E] resultado es que en tres casos de 
cada cuatro ? hubo efectivamente un aumento inicial de la cohesión social (medido 
por tasas decrecientes de crímenes, suicidios, violencia política, manifestaciones y 
huelgas), pero éste fue claramente mayor y más prolongado en el caso de la se- 
gunda guerra mundial. En tres casos de cada cuatro, después de un aumento inicial 
de la cohesión, se asiste a un movimiento en la dirección contrraria a medida que 
la movilización de los recursos se hacía más intensa a lo largo del conflicto. En 
los cuatro casos, además, los datos sobre los comportamientos del Congreso mues- 
tran una caída de los comportamientos «partidistas» de la oposición en el momen- 
to en que se entra en guerra y en los momentos sucesivos. Por último, también 
la posterior vuelta a comportamientos parlamentarios antigubernamentales (en 
particular ataques y censuras a la política exterior) sigue relativamente contenida 
a lo largo de toda la duración de la guerra. i 

Aunque enriquecida y especificada la tesis de la existencia de una relación 
entre el aumento de la cohesión social y política y los ċonflictos internacionales 
es corroborada por los análisis de Stein. Indirectamente éste confirma la validez 
de la teoría según la cual las guerras son, con frecuencia, la posible salida de los 
intentos de la élite de acrecentar el consenso en torno a las instituciones controla- 
das por ésta con el fin de reforzar su propia posición. El examen de la interacción 
(y de sus posibles distintas modalidades) entre la inseguridad de las masas ante 
las amenazas externas y la inseguridad de las élites en presencia de los retos po- 
líticos internos sigue siendo una vía provechosa para iluminar aspectos importantes 
de las «transacciones de límites» entre los sistemas políticos y el ambiente inter- 
nacional. 


4. Las teorías del imperialismo 


Una valoración de las teorías del imperialismo debe tener en cuenta una difi- 
cultad que se plantea en este ámbito de estudio y dos líneas fundamentales de 
división que lo surcan. La dificultad consiste en el hecho de que los estudiosos 
del imperialismo no se ponen de acuerdo sobre el significado del término y que, 
con mucha frecuencia, no proponen definiciones suficientemente precisas del fe- 
nómeno. De este modo el imperialismo acaba por significar cosas muy distintas: 
construcción de un imperio por medio de la satelitación forzada y la ocupación 
"+ militar de territorios exteriores, neocolonialismo (explotación económica de'ex-colo- 
nias), exportación de capitales hacia los países subdesarrollados, agresividad y ex- 
pansionismo militar. En ocasiones, y éste parece ser el uso predominante, el im- 
perialismo aparece como una no mejor definida combinación de expansionismo 
militar y de explotación económica *. La primera de las líneas de división se 


33 La excepción es el caso de la guerra de Vietnam. La causa parece residir en que, a 
diferencia de todos los demás casos, al inicio y durante esta guerra no existió nunca una 
sensación de amenaza, ni fuerte ni atenuada, en el público americano. Además, a diferencia 
de las demás guerras, no existió un hecho «traumático» (declaración de guerra u otro) del 
que nazca la intervención americana en el Vietnam. Por el contrario, la intervención fue 
lenta, progresiva y creciente, sin una fecha precisa de inicio reconocible como tal para el 
público americano. NE 

34 LICHTHEIM, G., Imperialism, Nueva York, Praeger, 1971; trad. castellana, Imperialismo, 
Madrid, Alianza Ed., 1972. 

MARTINELLI, A. (ed.), La teoria dell'imperialismo, Turín, Loescher, 1974. 
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establece principalmente entre los escritores marxistas que explican el imperialis- 
mo por la lógica del funcionamiento del sistema capitalista y los estudiosos no 
marxistas que, entre sus causas, sefialan sobre todo a los factores políticos y mi- 
litares %, Junto a esta línea de división existe, sin embargo, otra que coincide sólo 
parcialmente con la primera. Esta separa a aquellos que conciben al imperialismo 
como la consecuencia inevitable del desarrollo capitalista de aquellos que no reco- 
nocen ninguna «férrea necesidad» a la relación entre capitalismo e imperialismo *, 

La teoría marxista del imperialismo, en su formulación clásica más afortuna- 
da, la de Lenin”, mantiene que el imperialismo es la «fase suprema» del capita- 
lismo. Con la concentración industrial en un número creciente de sectores de pro- 
ducción, con la formación de «cartells» y con el predominio del capital financiero” 
termina la fase competitiva del capitalismo (analizada por Marx) y se inicia la 
monopolista. Los países capitalistas se transforman de exportadores de mercancías 
en exportadores de capitales. De aquí el paso, en la década de.los, ochenta del 
siglo xix, del libre cambio a la guerra de tarifas y a la lucha intercapitalista por 
el control del mercado mundial, El expansionismo, el militarismo y la formación 
de zonas de influencia política —las manifestaciones concretas del imperialis- 
mo— son el alcance de esta competición cada vez más exasperada cuya conse- 
cuencia lógica es la guerra entre las potencias imperialistas. 

El análisis de Lenin era un intento de fotografiar el desarrollo capitalista a 
caballo entre el siglo xix y el siglo xx y de explicar, a la luz de los principios del 
materialismo histórico, las causas de la primera guerra mundial. Contra esta teoría, 
y, por consiguiente, contra todo el periodismo inspirado de la tesis de Lenin, se 
han planteado muchas críticas. Las principales tienen por objeto dos problemas: 
los datos empíricos sobre los que Lenin construye su teoría y los presupuestos de 
fondo de la propia teoría, Entre las críticas del primer tipo figura aquella según 
la cual es falso que el principal flujo de la exportación de capitales entre el si- 
glo xix y el xx tenga como lugar de destino las colonias. La evolución de los 
flujos financieros y de las inversiones industriales muestra, por el contrario, que 
las metas principales de la exportación de capitales son los propios países capita- 
listas o los países en vías de modernización capitalista. Esta constatación pone en 
discusión el principal argumento utilizado por Lenin para explicar el imperialismo. 
La segunda crítica del mismo tipo es aquella según la cual desde 1870 en adelante 
(es decir, en el período en el que se aplica la teoría de Lenin) la relación entre el 
imperialismo y el capitalismo es, al menos, problemática. Algunos países capita- 


55 Por otro lado, está claro que definir como «económica» la interpretación marxista del 
imperialismo no hace justicia a dicha interpretación. Los estudiosos marxistas pueden, de 
hecho, argumentar que el papel crucial atribuido a la lucha de clases en el interior de los 
países capitalistas hace totalmente política su interpretación (Kemr, T., Theories of Imperia- 
lism, Londres, Dobson Books, 1967; Owen, R., y SurcLiFFE, B. (ed.), Studies in the Theory 
of Imperialism, Londres, Longman, 1972). 

36 Que no existe una coincidencia absoluta entre los defensores de la interpretación «eco- 
nómica» del imperialismo y los defensores de la «relación necesaria» entre el imperialismo 
y el desarrollo capitalista está probado por el caso de John Hobson (el reconocido jefe de 
la escuela). Hobson, que propone una teoría «económica» del imperialismo (la teoría del sub- 
consumo), afirmaba igualmente la posibilidad de un desarrollo capitalista sin imperialismo, 
mediante la redistribución en sentido igualitario de la capacidad de consumo en el interior 
de la sociedad capitalista (en otras palabras: el desarrollo del mercado interior en detrimen- 
n 7 la proyección externa) (HMBSON, J., Imperialism, A Study, Londres, Allen and Unwin, 

02). 

37 Lenin, V., El imperialismo, fase suprema del capitalismo, en «Obras completas», Ma- 

drid, Ed. Akal, 1974-78, 
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listas no muestran signos apreciables de implicación en la competición imperia- 
lista; otros países capitalistas, implicados en dicha competición (in primis Gran 
Bretaña) no han desarrollado un nivel de concentración industrial de tipo mono- 
polista, además, otros países capitalistas que, sin embargo, practicaron el capita- 
lismo, no exportan capitales; por último, algunos países imperialistas (como Japón 
y Rusia) no son países capitalistas. A partir de estas y otras críticas a la base em- 
pírica de la teoría de Lenin nace una crítica más general a sus presupuestos de 
fondo que sustancialmente se plantea de este modo: no existe ningún vínculo 
necesario entre el capitalismo y el imperialismo. El imperialismo como forma de 
inversión en el exterior de los excedentes (de hombres, de bienes o de capitales) 
ha existido siempre y por lo general es mucho más antiguo que el capitalismo. 
En cuanto tal el imperialismo puede ser practicado por ciertos países capitalistas 
y no por otros, y puede ser practicado también por países no capitalistas. El im- 
perialismo, finalmente, puede tener una pluralidad de causas no sólo económicas, 
sino también políticas y militares, La teoría de Lenin se rechaza, según esta línea 
crítica, también por monocausal. 

De la crítica a Lenin a la crítica de la teoría neomarxista del imperialismo hay 
un paso. Los neomarxistas, señalan, por ejemplo, tanto Aron * como Waltz”, han 
intentado por lo general, desde el final de los imperios coloniales, poner al día 
la teoría de Lenin mediante dos estrategias: 1) separando la noción de imperialis- 
mo de la de imperio (el neocolonialismo es la nueva apariencia del imperialismo); 
2) atribuyendo al imperialismo efectos de empobrecimiento absoluto de los países 
explotados, allí donde Lenin, que seguía los pasos de Marx en los escritos sobre 
la penetración colonial británica en la India, atribuía a la expansión imperial en 
Asia y en Africa efectos de modernización (destrucción de la estructura precapi- 
talista, desarrollo de las fuerzas productivas, tendencia a la formación de fuerzas 
sociales dialécticamente opuestas al capitalismo) *, La teoría neomarxista del im- 
perialismo pierde, sin embargo, de este modo la ventaja que la teoría de Lenin 
poseía, es decir, el requisito de la falsación. El imperialismo se convierte en un 
concepto elástico suficientemente capaz de comprender cualquier relación o víncu- 
lo que relacione a los países occidentales con el mundo del subdesarrollo. : 

La alternativa teórica más completa a la teoría marxista del imperialismo se 
debe a Joseph Schumpeter “. Para Schumpeter el imperialismo es un fenómeno 
«atávico», debido a la supervivencia, en plena época capitalista, de «mentalida- 
des» y estructuras organizativas asociadas a éste que se remontan al pasado feu- 
dal. Mientras el capitalismo para Schumpeter, que en este punto sigue las ense- 


33 Aron, R., Paix et Guerre entre les Nations, op. cit. 

9 Watz, K., Theory of International Politics, Reading, Addison, Wesley, 1979. 

4 Una de las principales críticas dirigida a la teoría neomarxista del imperialismo y a 
la «teoría de la dependencia» es precisamente la de infravalorar el carácter dialéctico de la 
relación entre los centros metropolitanos y la periferia del Tercer Mundo. La penetración 
«imperialista», las relaciones de dominación económica, etc., suscitan, de hecho, oposiciones 
en el seno de los países implicados y la formación de oposiciones tiene, a su vez, consecuen- 
cias para la relación centro-periferia. Esta infravaloración nace de una tendencia más gene- 
ral, connatural a la teoría de la dependencia, de enfatizar excesivamente el papel de la 
variable exógena (dominio ejercitado desde el exterior) en menoscabo de las variables endó- 
genas (equilibrios y conflictos en el interior de los distintos países «periféricos») (SmITHE, T., 
The, Undervelopment oj Development Literature, en «World Politics», 31, 1979, pp. 247- 
288; Hirscuman, A., Beyond Asymmetry: Critical Notes on myself as a Young Man and 
on Some Other Old Friends, en «International Organizations», 32, 1978, pp. 45-50. 

dl. SCHUMPETER, J., Zur Soziologie der Imperialismus, en «Archiv für Sozialwissenschaft 
und Sozialpolitik», XLIV (1919), pp. 275-310, 
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fianzas de la economía clásica #, es intrínsecamente pacífico, el imperialismo y el 
militarismo son el fruto del control duradero sobre puntos claves del aparato esta- 

tal, burocrático y militar de grupos de élite de origen nobiliario. El sentido par- 
ticular del «honor» de estos grupos y sus exigencias de supervivencia social expli- 
can el imperialismo, fenómeno, por otro lado, destinado a desaparecer a medida 
que el poder económico de la burguesía empresarial se transforma en una hege- 
monía política completa sobre el Estado, 

Un análisis parcialmente convergente es el de Thorstein Veblen, propuesto en 
el mismo período *, sobre la relación entre la supervivencia de los «Estados dinás- 
ticos» (sobre todo Alemania y Japón) y el militarismo expansionista (considerado 
por él, como por Schumpeter, como sinónimo de «imperialismo»). Para Veblen 
las innovaciones tecnológicas pueden importarse más fácil y rápidamente que las 
costumbres y la mentalidad industriales. De aquí que la industrialización de los . 
Estados dinásticos no se vea acompañada, sin embargo, por una modernización 
cultural y política. De este modo la tecnología industrial se convierte-en el apoyo 
de los sistemas políticos patrimoniales (dinásticos) cuya legitimidad no se basa 
en la capacidad de aumentar el bienestar del pueblo (como en las democracias 
industriales anglosajonas), sino en el poder del Estado. Con las nuevas tecnologías 
industriales el Estado dinástico puede disponer de un formidable instrumento al 
servicio de las políticas militaristas e imperialistas. 

Aunque persuasivas por muchos aspectos, las teorías de Schumpeter y de 
Veblen, igual que las de Lenin, se resienten de la época en la cual se formularon. 
Al separar al imperialismo del capitalismo y al escoger una interpretación socioló- 
gico-política del imperialismo, éstos contribuyen a rendir cuenta de aspectos im- 
portantes del militarismo expansionista alemán y japonés. Sin embargo, queda 
el hecho de que ambas teorías son inadecuadas para explicar los fenómenos del 
expansionismo político y del militarismo de las fases sucesivas. El declive del papel 
de los nobles en el interior de las organizaciones militares ^ y de las administracio- 
nes püblicas europeas ? que se consuma entre las dos guerras y la desaparición 
de los «Estados dinásticos» no han puesto fin a los fenómenos imperialistas. 

» Puesto que el imperialismo puede tener muchas causas, económicas pero tam- 
bién de otro tipo, y puesto que éste puede afectar incluso a sociedades distintas 
de la capitalista, queda, por lo tanto, todavía por aclarar si el capitalismo es o no 
una formación económica inevitablemente destinada, a causa de su tendencia in- 
trínseca a la expansión, a dar lugar a fenómenos imperialistas y militaristas. Schum- 
peter, Veblen y, en otro plano, los teóricos de la «política del poder» * al resol- 


® Junto a los economistas clásicos Adam Smith y Ricardo otra línea de pensamiento que 
por distintas vías, asocia el desarrollo industrial al declinar de las guerras, del imperialis- 
mo y del militarismo se remonta a la sociología clásica (Comte, Spencer) y, por ella, a las 
tesis del paso de la «sociedad militar» a la «sociedad industrial», Para una refutación de 
Comte y Spencer sobre este punto específico, véase Aron, R., War and Industrial Society 
Londres, Oxford University Press, 1958. : 


s VEBLEN, T., Imperial Germany and the Industrial Revolution, Nueva York, McMillan, 


VEBLEN, T; An Inquiry into the Nature of I eace and the Ter ms of tts perpetuation Nue- 

va York, Mc fillan, 1917 s 
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e oe J. The European Administrative Elite, Princeton, Princeton University 
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*6 AnoN, R., Paix et Guerre entre les Nations, op. cit. 
Watz, K., Theory of International Politics, op. cit. 
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ver, de formas distintas, el imperialismo en un fenómeno político, responden nega- 
tivamente. Más difusa es, por el contrario, la posición de otros estudiosos. Wernert 
Sombart *, por ejemplo, que rechaza la teoría marxista del imperialismo en cuanto 
monocausal, afirma, sin embargo, que existe por lo general un vínculo entre capi- 
talismo e imperialismo. Este vínculo depende de la naturaleza «dual» del Estado 
en la era del capitalismo. De hecho el Estado está inspirado por dos principios 
diversos y opuestos: los liberales en el interior y el del «poder» en la escena inter- 
nacional, Hacia fines del siglo xix el capitalismo se convierte en dominante en 
los Estados europeos; disminuye entonces el pacto con las tendencias imperia- 
listas, militaristas y mercantilistas que el Estado ha heredado del período absolu- 


tista, El proteccionismo de la década de los ochenta del siglo xix, la expansión - 


colonial, el militarismo de aquella fase histórica, se explican por este compromiso, 
mutuamente benéfico, entre los intereses del Estado y los intereses del capital. 
Convertido en «potencia política» el capitalismo se alía con, y refuerza, las tenden- 
cias autónomas expansionistas del Estado, Aun sin ser un heredero directo, el impe- 
rialismo desempeña en realidad un papel crucial en la consolidación de la forma- 
ción económica capitalista: «El imperialismo —cuya expresión económica es el 
neomercantilismo— ha puesto a disposición (...) del capitalismo los instrumentos 
de un fuerte sistema estatal: el capitalismo nacido dentro de un fuerte sistema 
estatal madura en un sistema estatal igualmente fuerte» *, 

Distinta, pero no menos empeñada en la afirmación de un vínculo entre capi- 
talismo e imperialismo, es la posición de Harold Laswell *. Después de haber man- 
tenido la existencia de una estrecha relación entre el desarrollo del mercado y el 
monopolio de los instrumentos de violencia por parte del Estado —que espera, 
con la amenaza de la sanción física, garantizar la validez de los contratos—, Laswell 
observa que el imperialismo es, en primer lugar, el fruto de las expectativas de 
violencia en una época en la cual la técnica bélica confiere importancia a las 
masas: «Puesto que el desarrollo de la tecnología moderna ha democratizado la 
guerra, las élites rivales han tratado de obtener la lealtad en las masas. Esta leal- 
tad puede conquistarse más fácilmente, en una sociedad en la cual los vínculos 
feudales se han quebrado, por medio de nuevos símbolos de identificación y de 
justificación. Toda élite debe defenderse con el vocabulario del bien general. La 
promoción de la lealtad con la difusión de los símbolos (propaganda) es menos 
costosa que contratar a mercenarios o tratar de constrefiir.a la población. El im- 
perialismo como demanda de masas de una dominación sobre culturas extranjeras, 
justificada en base a un valor general, puede persistir mientras que sobreviva la 
"expectativa del uso de la violencia y mieritras que las masas sean necesarias en 
la actividad de la guerra» ?. Si el imperialismo tiene este origen, continúa Laswell, 
por lo general es cierto que la clase empresarial ha utilizado estas tendencias con 
el fin de ampliar su propia esfera de actividad. Sin embargo, la existencia de 
una indudable relación entre el capitalismo y el imperialismo no debe llevar a 
la conclusión incorrecta de que la eventual eliminación del capitalismo signifi- 
que también el fin del imperialismo. Precisamente por su origen, más allá de la 
alianza histórica con el capitalismo, se busca en las presiones de masas relaciona- 
das con la democratización de la guerra, observa proféticamente Laswell, se con- 


4 Sompart, W., Der Moderne Kapitalismus, Berlín, Dunker und Humboldt, 1915. 
“8 Sompart, W., Der Moderne Kapitalismus, op. cit.; trad. italiana (1967), pp. 562. 
® LasswELL, H., World Politics and Personal Insecurity, op. cit. 
* LasswELL, H., World Politics and Personal Insecurity, op. cit; trad. italiana (1975), 
111. 
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cluye que «el imperialismo es quizá. capitalismo monopolista, como mantenía 
Lenin, pero no es exclusivamente capitalismo monopolista, y se pueden señalar 
contrastes imperialistas incluso entre Estados socialistas (...) Si la actuación del 
socialismo en una nación está obstaculizada por fuerzas ideológicas y materiales 
contrapuestas, toda revolución socialista puede completarse sólo parcialmente, y 
las diferencias que se desprenden de ello pueden provocar conflictos prolongados 
entre Estados semisocializados» *, f 

Aún más diferente y más compleja es la postura de Max Weber, Aunque re- 
conociendo el papel de las innovaciones en la tecnología bélica y de la supervi- 
vencia de grupos sociales y estructuras organizativas que se remontan a la Época 
precapitalista (el caso de la Rusia zarista y también en parte de Alemania), Weber 
mantiene que el imperialismo puede depender también, en algunas circunstancias, 
de las características propias de la organización económica capitalista. A diferen- 
cia de lo que mantenía Marx, el «capitalismo» puede significar, según Weber, 
cosas bastante distintas entre sí. En Economía y Sociedad * Weber distingue seis 
tipos ideales distintos de «orientación capitalista», Tres de ellos pertenecen a la 
categoría del «capitalismo orientado políticamente». Se trata de formas de capi- 
talismo cuyo desarrollo depende de las asociaciones con grupos políticos y/o 
con el Estado. A diferencia del capitalismo de mercado, basado en el «cálculo del 


«Capital» y en el uso de una fuerza de trabajo formalmente libre (el capitalismo 


racional), que se ha desarrollado únicamente, y por primera vez, en el occidente 
moderno, las formas de capitalismo políticamente orientadas han existido en mu- 
Chas épocas y en muchos lugares desde el final de la antigüedad. Estas formas 
de capitalismo no han desaparecido definitivamente con la llegada del capitalismo 
racional. Al contrario, tienden a reaparecer periódicamente bajo la forma de «ca- 
pitalismo imperialista». De este modo Weber contrapone el capitalismo de mer- 
cado, de tendencias pacíficas, que trata de favorecer la libertad de comercio, con 
el capitalismo imperialista, que en determinadas circunstancias puede sobrepasar 
al primero. Se trata del capitalismo ligado a los intereses «de los recaudadores 
de impuestos, de los acreedores del Estado, de los proveedores del Estado, de los 
capitalistas extranjeros privilegiados por el Estado y de los capitalistas coloniales. 
Sus posibilidades de beneficio están totalmente fundadas en la explotación directa 
de los poderes coercitivos políticos, es decir, de un poder coercitivo orientado en 
sentido expansivo» *, El desarrollo de la industria bélica mantenida por la de- 
manda del Estado, la expansión colonial, el militarismo, son todas ellas actividades 
que favorecen formas de especulación capitalista ligadas al crédito fácil, a la pro- 


` visión de material bélico, a la posesión dé rentas del Estado (títulos públicos). Se 


forma así un amplio estrato de capitalistas cuya suerte depende de la acción del 
Estado y «se ponen en marcha fuerzas económicas que tienen interés en la produc- 
ción de conflictos bélicos en cuanto tales, independientemente de cuál pueda ser 
el resultado para la propia comunidad» *, Al distinguir, a diferencia de Marx y 
de los marxistas, distintos tipos de capitalismo y al aislar al capitalismo imperia- 
lista como una forma particular de «capitalismo político», Weber da una solución 
original al problema del imperialismo (una solución que, al contrario de la de 
Lenin, de la de Schumpeter y de la de Veblen, no parece demasiado ligada a una 


it LAsswELL, H., World Politics and Personal Insecurity, op. cit; trad. italiana (1975), 
pp. 112-113. 


2 Weer, M., Economía y Sociedad, op. cit, 
53 WEBER, M., Economía y Sociedad, op. cit. 
5% WEBER, M., Economía y Sociedad, op. cit. 
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fase histórica concreta), El imperialismo está asociado con tensiones y conflictos 
que en el seno de la sociedad moderna oponen, en fases recurrentes, al capitalis- 
mo político, o de Estado, con el capitalismo de mercado. 


5. Las teorías de la modernización 


El conjunto de estudios que examinaremos comparte con las teorías del impe- 
rialismo también la idea de que existe una relación causal directa entre la indus- 
trialización, capitalista o no, y la política internacional, A diferencia de las teorías 
del imperialismo que se ocupan de fenómenos tan distintos y heterogéneos como 
la expansión política, la explotación económica y las conquistas militares, las 
teorías de la modernización tratan de proporcionar una interpretación causal de 
un problema más limitado: la guerra en la época contemporánea. El mínimo co- 
mün denominador es la idea de que.la modernización socio-económica puesta en 
marcha por la industrialización y las modificaciones contextuales que tienen lugar 
en la esfera política en el interior de las distintas sociedades nacionales determinan 
una verdadera revolución en los modos y en las formas de la interacción político- 
militar internacional. Esta idea ha encontrado una confirmación empírica en el 
ámbito de una investigación de varios decenios de duración dirigida por David 
Singer y Melvin Small sobre los conflictos internacionales en los cerca de ciento 
cincuenta años que separan el Congreso de Viena de la mitad de la década de los 
sesenta de nuestro siglo. El resultado más significativo consiste en haber encon- 
trado una cesura, entre el siglo xix y el xx, en el modo en que se vinculan entre 
sí la distribución del poder internacional y la frecuencia de los conflictos armados, 
Los autores? se proponen verificar dos hipótesis opuestas, muy difundidas entre 
los especialistas de política internacional. La primera hipótesis es aquella según 
la cual las guerras son menos frecuentes y, por consiguiente, el sistema internacio- 
nal es más estable cuando existe una paridad aproximativa de poder entre las prin- 
cipales naciones y cuando es más fluida, menos cristalizada, la jerarquía del poder. 
La segunda hipótesis, contraria a la primera, es aquella según la cual las guerras 
son menos frecuentes cuando existe una clara preponderáncia de poder internacio- 
nal de algunas naciones y cuando la jerarquía internacional del poder es rígida 
y estable. Al poner bajo control estas dos hipótesis los autores descubren que la 
primera (la hipótesis. de la paridad/fluidez) se aplica al sistema internacional del 
siglo xix y la segunda (la hipótesis de la preponderancia/estabilidad) se aplica al 
sistema internacional del siglo xx. La conclusión es que, a caballo entre los dos 
siglos, se ha producido un dramático cambio en el funcionamiento del sistema 
internacional. En su origen están los procesos de modernización socio-económica 
(industrialización, urbanización, etc.) y de democratización de la esfera política 
que se difunden entre el siglo xix y el xx. La modernización ha alterado radical- 
mente las reglas de la diplomacia internacional. Esta ha acrecentado sobre todo 
la incertidumbre haciendo bastante más difícil los cálculos de poder de la élite. 
Cuando la diplomacia, como en el siglo xx, estaba en manos de grupos restringi- 
dos era más fácil la valoración realista de las fuerzas en juego en el escenario 
internacional. Por ello, una distribución relativamente igualitaria del poder inter- 


55 SinceR, D., et al, Capability, Distribution, Uncertainty, and Maior Power War, 1820- 
1965, en B. Russet (ed.), Peace, War and Numbers, Londres, Sage, 1972, pp. 19-48. 
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nacional reducía la probabilidad de guerra. Con la necesidad de movilizar el apoyo 
de las masas y con la creciente intrusión de una pluralidad de grupos de interés 
en la política externa, fenómenos típicos del siglo xx, el nivel de incertidumbre 
en los cálculos de poder se incrementa enormemente. La consecuencia es que sólo 
cuando el poder internacional está fuertemente concentrado y la jerarquía del po- 
der es estable e inequívoca, las probabilidades de guerra se reducen. 

La modernización socio-económica y las transformaciones políticas asociadas 
a ésta han modificado, por lo tanto, los comportamientos internacionales de los 
Estados y, por consiguiente, las reglas que gobiernan la alternancia entre la paz 
y la guerra. Acerca de cómo sucede esto disponemos de un cierto número de res- 


. puestas que han dado lugar a otros tantos intentos de verificación empírica. Con- 


sideraremos aquí tres. El primero es la teoría de la «inconsistencia de estatus». 
Según Johan Galtung *, que ha aplicado por primera vez a los problemas de la 
guerra y de la paz una teoría nacida en el ámbito sociológico para explicar las 
tensiones asociadas a la movilidad social, las probabilidades de guerra crecen 
cuando las naciones experimentan fenómenos de «inconsistencia de estatus». Al 
igual que los individuos, las naciones están continuamente implicadas en proce- 
sos de movilidad, en ocasiones ascendente y en otras descendente. Fenómenos de 
inconsistencia de estatus aparecen, por ejemplo, cuando una nación comienza a 
gozar de una creciente prosperidad económica inducida por la industrialización 
y/o por una nueva situación favorable en la división internacional del trabajo, a 
la que no corresponde, sin embargo, un estatus internacional adecuado. O bien 
cuando ciertas naciones mantienen un poderío militar considerable, reflejo de 
una pasada hegemonía internacional, pero se ven sobrepasadas económicamente 
por otras naciones. En ambos casos la teoría prevé que la nación «inconsistente» 
experimente crecientes tensiones en su seno (entre sus distintos componentes in- 
ternos) y que por último «descargue» las tensiones acumuladas en comportamien- 
tos internacionales agresivos y en conflictos armados. La teoría merece mencio- 
narse, sobre todo, porque en su apoyo se han argitido muchas pruebas por medio 
de análisis empíricos de los conflictos internacionales del siglo xix y del xx *. La . 
teoría confirma la idea de que los cambios internos en los Estados provocados por 
la industrialización y los consiguientes altos y bajos en la situación de los distintos 
países en el sistema económico internacional inciden er: sus comportamientos in- 
ternacionales, 

Otra verificación de la relación existente entre modernización socio-gconómica 
y la guerra se ofrece con el modelo de la «transición del poder» *, Aquí [a hipó- 
tesis es que «el modo y la velocidad del creccimiento nacional y del desarrollo 
económico modifican la cantidad de recursos disponibles para cada nación y que 
estos cambios crean las condiciones en las cuales aparecen los conflictos interna- 
cionales» ?, El desarrollo socio-económico no se presenta de un modo homogéneo 
en los distintos países. Existen grandes diferencias en los tiempos, en las secuen- 


36 GALTUNG, J., A Structural Theory of Aggression, en «Journal of Peace Research», 1, 
1964, pp. 95-119, 


5 East, M, Status Discrepancy and Violence in the International System. An Empirical 


Analysis, en J. Rosenau et al. (ed.), The Analysis of International Politics, Nueva York, The 
Free Press, 1972, pp. 299-319. 
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38 ORGANSKI, À., World Politics, Nueva York, Knopi, 1968. 
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cias y en la intensidad. A los diferentes recorridos del desarrollo económico corres- 
ponden distintos tipos de recursos de los cuales las élites pueden servirse en sus 
relaciones con las demás naciones. En el modelo de la «transición de poder» los 
conflictos armados se conciben como «externalidad» provocada por los distintos 
grados de desarrollo dentro de los países miembros del sistema internacional. De 
un modo más preciso, el modelo de la transición de poder afirma que «una distri- 
bución desigual de las capacidades políticas, económicas y militares entre grupos 
de naciones en competencia aumenta la probabilidad de guerra (...) el agresor 
surgirá de entre un pequeño grupo de países fuertes insatisfechos; y es la po- 
tencia más débil así como la más fuerte la que tiene mayor probabilidad de ser 
el agresor» ®, 

Utilizando como indicadores del poderío internacional las tasas de desarrollo 
de la población y las tasas de desarrollo económico los autores demuestran, en 


los casos de la primera y de la segunda guerra mundial, la superior validez del - 


modelo propuesto con respecto -a las. demás teorías (por ejemplo, la teoría del 
equilibrio del poder). à Pa i 

A] igual que la teoría de la inconsistencia de estatus también el análisis de Or- 
ganski y Kugler refuerza la tesis segán la cual la modernización socio-económica 
y las modificaciones en la esfera política dentro de los Estados están significativa- 
mente relacionadas con sus comportamientos internacionales, 

Una de las demostraciones más sofisticadas del papel de los factores internos 
en los conflictos internacionales se debe a Choucri y North en una investiga- 
ción sobre las causas de la primera guerra mundial. Combinando hábilmente las 
fuentes historiográficas cualitativas y el análisis cuantitativo los autores proceden 
a una demostración completa y persuasiva del vínculo entre el cambio socio-eco- 
nómico dentro de los Estados y la guerra. El punto de partida es la consideración 
de las presiones y de los impulsos que el crecimiento demográfico y el desarrollo 
tecnológico dentro de los Estados transmiten, por medio de la política exterior, al 
escenario internacional. El aumento de la densidad demográfica y los niveles tec- 
nológicos más altos se acompañan por una mayor división del trabajo en el inte- 
rior de los países (Durkheim) y por una mayor burocratización de las organiza- 
ciones püblicas y privadas (Weber). Estos movimientos dan vida a una revolución 
de las expectativas crecientes que, superado un umbral crítico, eleva bruscamente 
el nivel de las demandas que dirigen los distintos grupos al gobierno. Sin embar- 
go, en general, e incluso durante los procesos de modernización económica, los 
recursos (capital, trabajo, tecnología) son. limitados. Por lo tanto, deben hacerse 
elecciones en la asignación: de-los recursos. Inevitablemente estas elecciones dejan 
insatisfechas una serie de demandas suscitadas por la modernización. Es en este 
punto en donde entran en juego las presiones laterales: «Cuando las demandas 
permanecen insatisfechas y las capacidades existentes son insuficientes para satis- 
facerlas, han de desarrollarse nuevas capacidades (...) si las capacidades naciona- 
les no pueden conseguirse a un coste razonable dentro de las fronteras nacionales 
éstas deben de buscarse fuera» 9, Pero sea cual sea la actividad —inversién de 
capital, compra de petróleo, movimiento de tropas—, ésta adquiere un nuevo sig- 
nificado cuando se extiende fuera de las fronteras nacionales. La expresión «pre- 
siones laterales» implica un proceso de expansión fuera de las actividades nacio- 


© ORGANSKI, A., y KUGLER, J., The War Ledger, op. cit., p. 19. 
$! Cuoucnr, N., y Norta, R., Nations in Conflict, San Francisco, Reemand and Co., 1975. 
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nales. De estas presiones, de origen «interno», nace la rivalidad internacional entre 
las potencias. Cuanto más fuertes son las «presiones laterales» que proyectan al 
exterior dos o más potencias, tanto más probable se hace su colisión: «Las gue- 
tras más grandes con frecuencia surgen de un proceso a dos niveles: presiones 
generadas internamente y enfrentamientos mutuos, competencias, rivalidades y 
conflictos internacionales sobre una cantidad de dimensiones relevantes. Cada uno 
de estos procesos está estrechamente asociado con el desarrollo interno, con el 
resultado de que las actividades internas y externas de un país son estrechamente 
independientes» 9, 

Como en el modelo de la transición de poder también en este modelo la com- 
petencia internacional se convierte en el producto secundario (derivado) de ten- 
siones endógenas, que tienen su origen dentro de los Estados, en la interacción 
entre e] desarrollo socio-económico y las respuestas del poder político a las pre- 
siones inducidas por el propio desarrollo. Más todavía que Organski y Kugler, 


. los autores proporcionan a partir de su teoría una demostración sofisticada y per- 


titativa, los autores ofrecen unai nterpretación original de las causas de la primera 
europea y moviéndose con pericia entre la historia diplomática y la historia cuan- 
titativa los autores ofrecen una interpretación original de las causas de la primera 
guerra mundial y muestran al mismo tiempo las ventajas que puede aportar una 
utilización prudente de la II Imagen de Waltz. 


6. Las teorías del régimen político 


Las teorías y los análisis que se han tomado en consideración hasta el momen- 
to parten del presupuesto de que la política internacional puede explicarse exami- 
nando las dinámicas internas de los Estados. Estos ofrecen interpretaciones muy 
distintas. Sin embargo, todas comparten el defecto de dejar en una zona de sombra 
a los mecanismos político-institucionales y las modalidades de organización me- 
diante las cuales los impulsos que parten desde el interior de las distintas socieda- 
des nacionales se descargan en la escena internacional. La mayor parte de los 
autores hasta aquí considerados descuidan esencialmente tres aspectos: 


1) Las características institucionales del régimen político no son irrelevantes 
con el fin de establecer cómo los impulsos suscitados por la inseguridad de las 
masas. o de las élites, por la tensión expansionista del capitalismo o por la moder- 
nización socio-económica repercuten en los comportamientos internacionales del 
Estado. De hecho no es indiferente que el régimen político considerado sea una 
democracia representativa, un régimen pretoriano, una monarquía tradicional, un 
régimen de partido énico, etc. 

2) La misma distinción entre regímenes democráticos, autoritarios, tradicio- 
nales, etc., no puede ocultar el hecho de que los regímenes democráticos (como 
los regímenes autoritarios, tradicionales, etc.) se diferencian, y con frecuencia pro- 
fundamente, los unos de los otros. La diversidad de mecanismos político-institu- 
cionales (por ejemplo, en el caso de las democracias, presidencialismo frente a 
parlamentarismo estable, bipartidismo estable frente a multipartidismo inestable, 
etcétera) y las diferencias en el tipo de coaliciones de intereses que mantienen el 


é3 Choucrt, N., y Norta, R., Nations in Conflict, op. cit., p. 20, 
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régimen conducen evidentemente a diferencias sustanciales en las políticas ex- 
teriores. xe 

3) Las estructuras de autoridad político-partidistas, burocráticas, militares 
que dan forma al régimen político desarrollan intereses propios, autónomos, de- 
pendientes de su propia lógica de organización y de funcionamiento e incluso estos 
intereses juegan un papel significativo influyendo en el comportamiento interna- 
cional de los Estados. Lejos de reaccionar mecánicamente a los impulsos que pro- 
vienen de la sociedad nacional (o del entorno internacional), los gobiernos y los 
aparatos de gobierno son, a su vez, generadores autónomos de impulsos cuya im- 
portancia no puede ser olvidada. 


En el ámbito de los regímenes autoritarios es distinto, para la política exterior, 
que se trate de un régimen militar (pretoriano) o de un régimen de partido único 
guiado por un demagogo. Con frecuencia los regímenes del primer tipo se instau- 
ran para «desmovilizar» a una sociedad movilizada, para reconducir los niveles 
de participación política *, En tal caso es bastante probable que la política exte- 
rior del régimen sea de «perfil bajo», relativamente pacífica en sus relaciones con 
los países limítrofes. En el caso de los regímenes del segundo tipo, por el contra- 
rio, una movilización permanente de las masas por parte del partido y de su líder 
sobre objetivos/símbolos nacionalistas puede desembocar más fácilmente en una 
política exterior agresiva y militarista, Es la diferencia que se establece entre la 
mayor parte de los regímenes militares latino-americanos, relativamente pacíficos 
en sus relaciones internacionales, y el régimen fascista italiano y el nazi alemán 
de los años veinte-treinta. 

Si el tipo de régimen político ejerce por lo general una cierta influencia sobre 
la política exterior, el caso más instructivo es el de los regímenes democráticos. 
De hecho, en estos regímenes se manifiestan de un modo más visible las tensiones 
asociadas a las relaciones interior/exterior. Ello sucede porque los regímenes de- 
mocráticos son el resultado de un compromiso, siempre inestable y precario (y por 
ello generador de continuas tensiones), entre la fórmula política democrática y la 
organización burocrática del Estado. Desde el punto de vista normativo, se trata 
del compromiso entre dos principios opuestos de legitimidad (el representativo y el 
jerárquico) de los que dependen los mecanismos alternativos de formación del 
poder: el poder que emana de abajo, del demos, el poder que desciende desde lo 
alto, del Estado. Desde la perspectiva empírica se trata del compromiso entre es- 
tructuras heterogéneas que tienen un origen histórico distinto: la representación 
política forjada por las revoluciones democráticas, la organización burocrática del 
Estado-administraciones públicas, fuerzas armadas, policía, magistraturas forjada 
por el absolutismo, La primera debe actuar con transparencia, la segunda puede 
disfrutar del secreto. Condenadas a coexistir dentro de un mismo sistema político 
estas lógicas opuestas de la política dan lugar a tensiones continuas en todos los 
campos. Pero es sobre todo en el sector de la política exterior y de las relaciones 
interestatales en donde el choque entre estas dos dimensiones de la política —la 
lógica «democrática» y la lógica de la «razón de Estado», la lógica de la repre- 
sentación y la lógica de la butocracia— da lugar a la máxima tensión y com- 
porta las consecuencias políticas más interesantes, Ello no sucede fortuitamente. 
Los aparatos del Estado forjados en la era absolutista y desarrollados por medio 
de adaptaciones a los procesos de democratización deben su construcción (como 
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bien entendieron los teóricos de Estado-potencia) a las guerras entre el rey y los 
príncipes europeos” En los orígenes del Estado moderno se encuentran los conti- 
nuos conflictos armados provocados por el pluralismo difícil de eliminar de los 
centros de poder europeos después de la decadencia del sistema feudal. El estre- 
cho vínculo entre la guerra y el Estado y sus aparatos ha contribuido a extender 
sus propios efectos desde el advenimiento de la democracia liberal y también 
desde el paso de la democracia liberal a la democracia de masas. Sombart %, como 
ya se ha señalado, vuelve a definir de forma dual la naturaleza del Estado en los 
países occidentales, dominada por el principio liberal en su interior y por el prin- 
cipio de poder en la política exterior. En su interior el Estado está controlado por 
los intereses más fuertes del momento y se orienta por el ideal del «bienestar» 
para todos los ciudadanos particulares: la conducta estatal «nominalista-individua- 
lista». En la política exterior tienen vigor reglas distintas. La base formal de la 
política exterior es la soberanía, según la concepción realista del Estado, y la con- 
ducta del Estado se inspira en el principio de «totalidad»: la defensa del Estado 
como «entidad colectiva» precede a la defensa de los intereses particulares que 
lo componen. En esta diversidad de principios está comprendida la principal con- 
tradicción del Estado democrático, como segala agudamente Sombart. El choque 
entre las dos lógicas opuestas contribuye a explicar, por ejemplo, por qué en sus 
contenidos concretos la política exterior del Estado democrático no se arriesga 
ya a estar inspirada de forma efectiva y coherente por los ideales de totalidad y 
de poder, sino que, por el contrario, está sometida a continuas oscilaciones: «En 
parte es indudablemente realista, es decir, determinada porr la totalidad y orien- 
tada a la totalidad; sin embargo, en parte es igualmente nominalista, en poder 
de los intereses particulares de los grupos individuales» *. 

Desde el momento en que señala esta contradicción muchos observadores, a 
partir de Tocqueville en adelante, han deducido que los regímenes democráticos 
son estructuralmente más ineficientes que los regímenes autoritarios en la gestión 
de la política exterior y, fundamentalmente, en relación a las cuestiones cruciales 
de la guerra y de la paz. La volubilidad de la opinión pública, la ignorancia y el 
desinterés de los ciudadanos por la política exterior, la transparencia y la publi- 
cidad de los procesos de toma de decisiones en materias delicadas como la segu- 
ridad militar, la necesidad de los líderes democráticos de seguir, incluso en polí- 
tica exterior, los requerimientos de las masas desinformadas con el fin de vencer 
en las elecciones, son a menudo estados mencionados por muchos autores —por 
ejemplo Lipmann 5— como otros tantos límites de la democracia y se contrapo- 
nen al secreto de los procesos de toma de decisiones en los Estados autoritarios, 
a la libertad de maniobra de los dictadores que no tienen que rendir cuentas de 
sus propias acciones en elecciones libres y a la mayor continuidad y coherencia 
de sus políticas exteriores *.- 


5 Sompart, W., Der Moderne Kapitalismus, op. cit. 

$ Sompart, W., Der Moderne Kapitalismus, op. cit., trad. italiana, p. 540, 

8 Lipmann, W., The Public Philosophy, Boston, Little, Brown, 1955. 

5 Las dificultades derivadas del problema de conciliar la representación política con las 
exigencias de la política internacional estaban presentes en el pensamiento liberal clásico. 
Locke en los Dos Tratados sobre el Gobierno había tratado de resolver el problema plan- 
teando la hipótesis de un «poder federativo» (distinto del ejecutivo, legislativo y judicial) 
dedicado a la gestión de la política exterior. Estas dificultades, por otro lado, también se 
evidencian en las oscilaciones típicas del pensamiento político sobre estos problemas: la al- 
ternativa, por llamarla así, clásica se da entre los conservadores, que, en lo sustancial, pro- 
ponen reducir el peso y el papel de las opiniones públicas en la política exterior y los 
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En uno de los escasos análisis comparados que existen sobre la política exte- 
rior de dos democracias, Estados Unidos y Gran Bretafia®, estas Opiniones se 
Sopesan detenidamente. Después de haber examinado las principales diferencias 
en la forma de gestionar la política exterior en los dos países, a su vez dependientes 
de la diversidad de funcionamiento. de los sistemas políticos, Waltz tomó en cuen- 
ta los argumentos antes mencionados. Su conclusión es opuesta a la de Tocqueville 
o Lipmann. Waltz afirma de hecho que las democracias están en realidad tan o 
incluso mejor equipadas que los regimenes autoritarios en la competición interna- 
cional. Ante todo porque, como muestran los sondeos, es falso que los ciudadanos 
de las democracias se desinteresen por la política internacional. En segundo lugar, 
porque la impresión de discontinuidad en la dirección de la política exterior a 
causa de la competencia electoral no corresponde a la realidad: de hecho, e inde- 
pendientemente de los programas con los que los partidos en competencia se 
presentan ante los electores, las políticas exteriores de las democracias muestran 
una continuidad en el tiempo y una coherencia superior a lo que las voces del 
püblico discutiendo parecerian indicar. El control electoral periódico obliga a los 
líderes de las democracias a atenerse a líneas de conducta aceptadas por la ma- 
yoría de los electores cuyas opiniones sobre temas de política internacional cam- 
bian bastante lentamente, asegurando de este modo la continuidad que requiere 
la política exterior. Por otra parte, segán Waltz, los mecanismos democráticos 
facilitan, no obstaculizan, la dirección de la política exterior. Las instituciones 
americanas, por ejemplo, han mostrado un alto grado de flexibilidad y de capa- 
cidad de adaptación a las cambiantes situaciones internacionales. La continua cri- 
tica pública a las políticas exteriores de las administraciones ha facilitado en mu- 
chas ocasiones la rápida delimitación de las alternativas existentes y la consiguien- 
te adopción de las alternativas más oportunas. Son verdaderamente los regímenes 
autoritarios y totalitarios, concluye Waltz, los que sufren los males que los críticos 
normalmente atribuyen a las democracias, En los regímenes autoritarios el inexis- 
tente control de la opinión publica sobre la política exterior conduce más facilmen- 
te a elecciones políticas erróneas o aventuradas. En los regímenes autoritarios las 
discontinuidades en la política exterior se presentan con mayor fuerza, por ejem- 
plo, en el momento de las crisis de sucesión que acompafian a la muerte del suce- 
‘sor o a su caída. Por el contrario, en las democracias la institucionalización de los 
mecanismos de sucesión mediante el proceso electoral minimiza las repercusiones 
de los cambios de dirección en la cima de las instituciones. En los regímenes auto- 
ritarios, por último, en contra de la opinión generalizada, las constricciones inter- 
nas (los equilibrios en su seno y entre los grupos de élite que mantienen la dicta- 
dura) tienen mayor peso porque no están equilibrados por la presión de la opi- 
nión pública, 

Si Waltz resuelve el dilema negando básicamente la existencia de una con- 
tradicción entre las dos lógicas (la de la representación y la de la burocracia) 
otros estudiosos son más cautos. Carl Friedrich”, por ejemplo, observa de forma 
realista que «(...) cómo organizar el proceso de toma de decisiones en los asuntos 


exterior en una nación regida democráticamente, de modo a asegurar una conduc- 


iluministas que confían en la difusión de la instrucción entre los ciudadanos y de la «edu- 
cación política» también en la política internacional, 

9 WaLrz, K., Foreign, Policy and Democratic Politics,, Boston, Little, Brown, 1967. 

70 Frigpricn, C., Intranational Politics and Foreign Policy in Developed (Western) Sys- 
tems, en R. FARRELL (ed.), Approaches to Comparative and International Politics, Evanston, 
Northwestern University Press, 1966, pp. 97-119, 
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ta eficiente a su política exterior, sigue siendo un problema sin resolver» ”, Ni 
la tesis de la «separación» entre política interna y externa ni, todavía menos, la 
tesis de la «primacía de la política exterior» tienen, para Friedrich, ningán valor. 
En una democracia parlamentaria la politica exterior no puede escapar a la de- 
pendencia de los equilibrios'y de las constelaciones de las fuerzas existentes en 
los Partidos y en los parlamentos, y a las influencias de los grupos de interés, La 
política interna, donde, como en un caleidoscopio, interactúan innumerables inte- 
reses y puntos de vista, moldea la política exterior. 

A diferencia de Waltz, Friedrich mantiene que la política exterior de los re- 
gímenes democráticos está efectivamente marcada por un cierto grado de discon- 
tinuidad y de incoherencia. La política democrática es, en realidad, política de 
partido y los procesos de democratización han llevado consigo la inevitable con- 
secuencia de una competencia entre los partidos que se manifiesta incluso con 
programas y propuestas alternativas de política exterior. La discontinuidad que 
la política partidista introduce en la politica exterior esta: sólo: atenuada en parte, 
segün Friedrich, por aquel tipo particular de mitos que en la politica exterior 
toman el nombre de «doctrinas» (doctrina Monroe, doctrina atlantica), formulas 
verbales que tienen la tarea de dar al püblico una sensación de continuidad y de 
coherencia en los asuntos internacionales. Estos mitos desempefian la función de 


. guías genéricas para la acción, sirven para catalizar la atención del püblico sobre 


unos pocos puntos esenciales, y, por ello mismo, una vez afirmados ejercen aun- 
que sólo sea un vago condicionamiento sobre el lider, independientemente de los. 
altos y bajos de la competición democrática. La política exterior, según Friedrich, 
puede concebirse como dependiente de tres niveles distintos que interactúan entre 
sí: el primero es el nivel técnico-burocrático de la diplomacia y, más en general, 
de los aparatos de gobierno; el segundo es el nivel partidista, donde se explica 
la acción de los grupos de interés; el tercero es, por último, el nivel emocional 
de la opinión pública. También Almond ? adopta una clasificación similar, El 
primer nivel es el de la gestión cotidiana, de rutina, de los asuntos internaciona- 
les. El segundo nivel se alcanza cuando un interés específico está implicado en un 
problema particular de política exterior y uno o más grupos organizados movili- 
zan sus recursos para influir en las decisiones gubernativas. El tercer nivel se 
activa cuando acontecimientos de particular gravedad (una crisis internacional, 
una amenaza de guerra) implican a toda la opinión pública, habitualmente pasiva 
y desinformada. Cuando esto sucede, tanto los técnicos como los intereses espe- 
ciales están obligados a adaptarse a las reacciones de las masas. Es entonces cuan- 
do pueden tener lugar los cambios de dirección más drásticos y dramáticos en la 
elección de las políticas exteriores. La tesis de Friedrich es que mientras que en 
el primer y segundo nivel la habitual competencia entre las élites políticas y los 
grupos de interés tiene un peso preponderante en las elecciones de política exte- 
rior, cuando se activa el tercer nivel, el de la opinión pública, se pasa por encima 
de equilibrios y consideraciones de partidos y se les obliga a quedarse al margen. 

Las hipótesis de Friedrich, aunque apenas esbozadas, son persuasivas, Por 
otro lado, se puede observar que no siempre, y no necesariamente, la activación 
del tercer nivel conlleva automáticamente un venir a menos de la competición 
(aunque ciertamente se hace, en una primera fase, más subterránea). La activa- 


1 Friepricu, C., Intranational Politics and Foreign Policy in Developed (Western) Sys- 
tems, op. cit., p. 100. 
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ción de la opinión pública mediante la implicación en una crisis internacional 
puede ser, de hecho, el resultado de elecciones deliberadas de los líderes para 
huir de una situación de amenaza o de dificultad que se manifiesta en el juego 
de la competición entre los partidos, los grupos de interés y las organizaciones 
burocráticas implicadas. Si éste es el caso, el juego «partidista» de la competición 
sufre un compás de espera (la oposición se verá constreñida a poner buena cara 
a este juego ineficaz inclinándose frente a la opinión publica), pero reaparecerá 
como por encanto apenas los líderes muestren la más mínima indecisión en el con- 
trol de la crisis. 

En conclusión, los dilemas que experimentan las democracias en la dirección 
de la política exterior son muchos y complejos. La difícil convivencia entre las 
dos lógicas opuestas de la política (de la representación y de la burocracia) se 
agrava con el hecho de que la política exterior y la política interior, como afirma- 
ba correctamente Friedrich, no están de hecho separadas y, por lo tanto, las ten- 
siones y conflictos que una suscita se descargan sobre la otra y viceversa. En 
ningún caso la política exterior puede sustraerse a los condicionamientos de la 
competición interna. La propia bipartisanship, que implica el consenso de los 
partidos de oposición a la política del gobierno y, en ocasiones, la gestión comün 
de la política exterior por parte del gobierno y de la oposición parlamentaria, no 
depende, de hecho, cuando se da, de una «inmunidad especial» de la política ex- 
terior de las reglas de la competición entre los partidos (aunque sus defensores la 
justifican de este modo, atribuyéndose un interés nacional superior). La biparti- 
sanship, o al menos la elección de la oposición de no dar batalla al gobierno en 
política exterior, es ella misma la consecuencia de la competición política. Como 


se ha observado ?, la bipartisanship es típica, al menos en ciertas fases, de los ` 


sistemas bipartidistas estables con un pluralismo moderado dominados por una 
competición centripeta, basada en la caza del elector de centro. Las mismas cau- 
sas que impusan a los partidos, en este tipo de sistemas de partido, a la «falta 
de distinción programática», es decir, la tendencia a converger en el centro inclu- 
so en la política interior, juegan poderosamente a favor de la bipartisanship en 
política exterior. Puesto que el electorado centrista es el más fiel a la idea de una 
continuidad sin aventuras, en particular en un terreno donde están siempre pre- 
sentes las «expectativas de violencia», los partidos encuentran a veces conveniente 
no confiarse en este terreno. No es casual que incluso en los sistemas bipartidistas 
estables o con un pluralismo moderado la bipartisanship venga a menos y la poli- 
tica exterior se convierta, por consiguiente, en un argumento de enfrentamiento 
electoral cada vez que una crisis internacional no es resuelta por el gobierno y se 
prolonga en el tiempo (es la diferencia principal, en el caso de los Estados Uni- 
dos, entre la guerra de Correa y la guerra del Vietnam). 

Precisamente porque la bipartisanship es ella misma el fruto de la distribu- 
ción de las opiniones políticas entre el electorado y del funcionamiento del sistema 
de partidos es fácilmente explicable por qué ésta no puede darse en los sistemas 
bipartidistas inestables o en los sistemas de pluralismo «extremado y polarizado». 
Es naturalmente cierto que, sea cual sea la distribución de las opiniones de un 
electorado, existe siempre una mayor o menor «autonomía relativa» de las élites 


políticas que juegan un papel activo en la ampliación o disminución de las dis- , 


tancias ideoldgicas, al escoger uno u otro terreno de contienda. Es, por lo tanto, 


B Kaptan, M., System and Process in International Politics, Nueva York, Wiley, 1957. 
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posible que, aun en presencia de una alta polarización ideológica, la élite de gobier- 
n0 y la de la oposición encuentren conveniente en ciertos casos estipular un acuer- 


+ do tácito para excluir la política exterior del enfrentamiento electoral y parla- 


mentario. Sin embargo, es difícil que ello suceda. Por lo tanto, las democracias 
que no pertenecen al grupo de los bipartidismos estables ni al de los pluralismos 
moderados (y/o de las «democracias asociativas») difícilmente pueden experimen- 
tar fases de bipartisanship. La política exterior, al igual que la política interior, 
es en estos países objeto de conflictos entre los partidos y argumento de las con- 
tiendas electorales. Asociado al problema de la distribución de las opiniones, otro 
fenómeno desempeña un importante papel en el condicionamiento de la política 
exterior de los regímenes democráticos: la existencia de minorías consistentes, ét- 
nicas, lingüísticas, religiosas o de partidos políticos con un fuerte apoyo electoral 
(por ejemplo, durante un largo período, algunos partidos comunistas occidentales) 
asociados de forma estable a una potencia internacional rival. En estos casos la 
política exterior, al igual que la política interior, se encuentra condicionada por la 
existencia de estos grupos vinculados (linkage group) ™ 


7. Las teorías de los procesos de toma de decisiones 


Los intentos de construir una teoría empírica de los procesos de toma de deci- 
siones en política exterior tienen tras de sí una tradición de varios decenios en la 
ciencia politica”. En estos campos de estudio la idea ha sido siempre que un 
papel crucial ha sido desempefiado por las estructuras y por los mecanismos orga- 
nizativos internos a las «maquinarias gubernativas». El salto cualitativo parece 
darse, sin embargo, únicamente hacia el final de los años sesenta, cuando un po- 
litólogo «orientado hacia las políticas concretas», Graham Allison, puso en práctica 
su competencia en el campo de la política exterior combinándola con una prudente 
utilización de las categorías y de los esquemas de la sociología de las organizacio- 
nes. De este matrimonio nace el análisis de un estudio de casos: la crisis de los 
misiles de Cuba y el proceso de toma de decisiones en el seno de la Administra- 
ción Kennedy en relación a esta crisis ^5, 

De este modo nace un nuevo «paradigma» llamado de la «política burocráti- 
ca». En seguida otros estudiosos, en particular Morton Halperin”, perfeccionaron 
la propuesta. El punto de partida de la aproximación de la política burocrática 
es el reconocimiento ‘de la falta de adecuación del «modelo racional» para expli- 
car la política exterior y, por consiguiente, la política internacional. El modelo 
racional asume que los comportamientos en política exterior son el producto de 
una voluntad única o al menos colectiva, teleológicamente orientada. Las reifi- 
caciones típicas del análisis internacionalista («América hizo, Rusia responde» y 
similares) corresponden al modelo racional. Se presupone la existencia de una 
voluntad que puede adscribirse a una entidad colectiva llamada «gobierno» y a 
un (único) cálculo medios/fines dentro de las acciones atribuidas a esta entidad 


1% Deursen, K., External Influences on the Internal Behavior of the State, en R, FARRELL 
(ed.), Approaches to Comparative and International Politics, op. cit. 

Rosenau, J. (ed.), Linkage Politics, Nueva York, The Free Press, 1969. 

15 SNYDER, R., et al, Foreign Policy Decision-Making, Nueva York, The Free Press, 1963. 
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colectiva. A este modelo Allison y Halperin opusieron otro, precisamente el de la 
«política burocrática». El modelo asume como totalmenteo falsa la idea de la 
existencia de una única voluntad en los procesos de toma de decisiones gubernati- 


vos. En los procesos de toma de decisiones de los sistemas políticos complejos no. 


existe ni un solo actor ni un grupo de actores que actüe «como si» poseyese una 


voluntad única. Al contrario, existen muchos actores, cada uno con intereses y ob- ` 


jetivos diferentes de los demás. Por lo tanto, lo que desde fuera aparece como la 
«decisión» no es el fruto de un acto de voluntad. Es, por el contrario, el resultado 
de múltiples contratos, de un complejo «tira y afloja» entre una pluralidad de vo- 


luntades distintas. En segundo lugar, incluso en el ámbito de la política externa, la © 


identidad de los participantes en el proceso de toma de decisiones, así como sus 
intereses y sus motivaciones, varían en relación a la problemática y a los canales 
(también variables) a través de los cuales se desarrolla el proceso de toma de deci- 
siones. En los problemas concretos de política exterior más relevantes existen 
algunos (pocos) jugadores, por decirlo así, fijos (los senior players): por ejemplo, 
en el caso de los Estados Unidos, el presidente, el secretario de Estado, el jefe del 
Estado Mayor. En torno a estos actores fijos giran después otros actores, implica- 
dos ocasionalmente, en cuanto representantes de otras tantas organizaciones (las 
distintas oficinas y agencias gubernativas interesadas, por cualquier motivo, en la 
cuestión). En tercer lugar, la «decisión», es decir, el producto del proceso de toma 
de decisiones, es algo intrínsecamente problemático. El proceso de toma de deci- 
siones, de hecho, no se acaba del todo con aquel «acto» más o menos formal que 
el observador externo cataloga como decisión. Este, por el contrario, incluye tam- 
bién las frases impropiamente denominadas de «implementación». De hecho, en el 
nivel llamado ejecutivo, el juego burocrático contináa y muchas «decisiones» que 
indicen en el curso de la acción se producen en este nivel. El proceso de negocia- 
ción, llamado decisional, se complica posteriormente por el hecho de que muchos 
autores representan a organizaciones que, a su vez, expresan en ocasiones en su 
propio seno posiciones diferenciadas sobre el proceeso n discusión: el grado efec- 
tivo de «representatividad» del representante es, de hecho, uno de los dilemas 
que crean más incertidumbre en las relaciones interorganizativas. Por otro lado, 
todo jugador está o puede estar movido por una pluralidad de motivaciones, algu- 
nas de carácter general (por ejemplo, una sincera preocupación por la «seguridad 
nacional»), otros, bastante más frecuentes e importantes, como aquellas que con- 
ciernen los intereses de cuerpo, los intereses de la organización particular o del 
. departamento que representa el jugador, incluso otros como los referidos a sus 
posibilidades personales de afirmación en el juego del poder. Frente a cualquier 
problema concreto (o problema en discusión) el jugador no tiene con frecuencia 
una única vía de acción disponible. Si la situación lo permite y si sus cálculos lo 
aconsejan éstos pueden, por ejemplo, decidir no jugar aquella partida concreta, 
escoger la negación de acción y dejar que sean los demás jugadores los que se ocu- 
pen de ello. O bien pueden decidir jugar negociando con dureza o con flexibilidad, 
empleando todo su propio prestigio y el prestigio de la organización que repre- 
sentan en la defensa de una determinada posición, o tratar de asegurarse «crédi- 
tos» para gastar en las partidas sucesivas, etc. E] resultado final de la negociación, 
las acciones gubernativas que surgen, será de este modo siempre el efecto de una 
pluralidad de impulsos y de innumerabels tira y afloja y de pactos. De este modelo 
-nace una imagen no sólo de la política exterior, sino también de la política inter- 
nacional coherente con la teoría de la burocracia y con la teoría de las «políticas 
públicas». «El modelo de la política burocrática sugiere una respuesta alternativa 
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a la pregunta de cómo el comportamiento de una nación influye en el comporta- 
miento de otra nación. La explicación se centra sobre todo en los procésos inter- 


- nos de cada nación. Los comportamientos de las naciones no resultan de un acuer- 


do interno sobre cálculos de intereses estratégicos, sino más bien de un proceso 
de tracciones e impulsos entre individuos con diferentes percepciones y con distin- 
tos puestos en la carrera. Estos últimos dependen no sólo de diversas concepciones 
sobre la seguridad nacional, sino también de distintos intereses en política inte- 
rior, organizativos y personales. La influencia de las acciones de una nación sobre 
otra se manifiesta por medio del impacto de estas acciones sobre los «puestos» 
o sobre el poder de los jugadores en los juegos de toma de decisiones de la otra 
nación» ", El punto central de este modelo no es sólo el de respetar la compleji- 
dad de los procesos de toma de decisiones en el interior de las «maquinarias» gu- 
bernativas. Es también el de tener en cuenta una verdad obvia que al olvidarse 
hace con frecuencia políticamente «ingenuos» los análisis de los internacionalis- 
tas; aquella según la cual los jugadores del proceso de toma de decisiones públicas, 
incluso de política exterior, deben su poder, la posibilidad de ampliarlo, el riesgo 
de perderlo, no a lo que hacen las potencias internacionales rivales, sino a lo 
que sucede en la patria: «Los líderes políticos de una nación tienen éxito o de- 
clinan según si saben o no satisfacer las demandas internas. Los individuos hacen 
carrera en las burocracias cuando satisfacen los estandards de comportamiento re- 
queridos por los líderes políticos o impuestos por las reglas organizativas, Las 
organizaciones prosperan o decaen dependiendo del grado de consenso que sus- 
citan en el interior de la nación. Estas luchas son, por lo tanto, las que preocupan 
a los jugadores de las burocracias de la política exterior. Las amenazas a los inte- 
reses organizativos por parte de organizaciones rivales o de grupos políticos concu- 
rentes son bastante más reales que las amenazas que provienen del exterior (...). 
Ello no significa que las acciones de las demás naciones no continúen, sino más 
bien que éstas cuentan si y cuando influyen en las luchas internas» ^. 

. Sin embargo, se puede observar, por otro lado, que por lo general pueden 
existir momentos y situaciones en las cuales el viejo modelo racional se vuelve 
ütil de nuevo. Por ejemplo, en los casos en los cuales la política burocrática está 
temporalmente eclipsada por la aparición de un líder carismático, o bien, de un 
modo menos dramático, en los casos en los cuales un liderazgo muy fuerte desde 
el punto de vista institucional logra reservarse sólo para él el control sobre un 
problema concreto, o un conjunto de problemas, Estas son, sin embargo, las ex- 
cepciones. La regla, en cualquier sistema complejo, es la política burocrática, 

El principal límite de este modelo deriva del hecho de que ha sido aplicado, 
hasta hoy, sólo al caso de la política exterior estadounidense, Los Estados Unidos 
presentan, sin embargo, dos particularidades que no se encuentran en otras de- 
mocracias políticas. Desde la óptica internacional, se trata de una superpotencia, 
una «república imperial» ®, Desde el punto de vista interno, el sistema político- 
burocrático estadounidense está mucho más fragmentado que el de las otras demo- 
cracias. Para aplicarse a la política exterior de democracias situadas de un modo 


18 ALLISON, G., y HALPERIN, M., Bureaucratic Politics: A Paradigm of Some Policy Im- 
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` distinto en el sistema internacional y/o con distintos sistemas politicos, el modelo 
de la política burocrática requiere algunas adaptaciones no marginales. 

Esta perspectiva contribuye, por otra parte, a clarificar fenómenos importan- 
tes que por lo general permanecen encubiertos a causa de la perdurable hegemonía 
del «modelo racional»: por ejemplo, las causas y los mecanismos de los fenóme- 
nos de escalada de la carrera de armamentos, La teoría tradicional " atribuye a 
los fenómenos de tearme un mecanismo de acciones y reacciones que implica a 
dos o más potencias rivales: el incremento de los gastos militares de una se per- 
cibe como una amenaza por la otra que decide a su vez incrementos de los gastos 
militares creando de este modo un círculo vicioso. Desde la óptica de la política 
burocrática los fenómenos de rearme y la carrera de armamento cambian de aspecto. 
Estos se convierten en el fruto de dos o más (segán las potencias implicadas) juegos 
burocráticos semi-independientes, en los cuales los actores interesados en el reat- 
me (lideres militares, industrias bélicas, etc.), con el fin de reforzar su propia 
posición de poder, ganan sistemáticamente la partida a los actores con intereses 
político-burocráticos contrarios. Desde este punto de vista toda simple acción que 
comporte el rearme en la nación À puede ser usada como pretexto por los parti- 
darios del rearme en la nación B para vencer la competición burocrática: la con- 
siguiente acción de B se convierte, a su vez, en el pretexto para los partidarios del 
rearme en la nación A, etc. 


8. La teorías. de los problemas a resolver («issues») 


El tipo de régimen político y el funcionamiento de las «maquinarias» guber- 
namentales en relación a los procesos de toma de decisiones en política exterior 
son, por lo tanto, dimensiones que no pueden olvidarse, Sabemos también que las 
políticas públicas no dependen sólo del tipo de régimen y de las dinámicas organi- 
zativas internas de los aparatos del estado. Los grupos de interés externos a la 
maquinaria gubernativa (el «segundo nivel» de Friedrich) y en ocasiones también 
la más amplia opinión pública juegan un papel relevante. Una estrategia fecunda 
para examinar estos aspectos consiste en la elaboración de tipologías de los pro- 
blemas a resolver, de los problemas en algún momento políticamente relevantes, 
de los problemas que requieren decisiones políticas y en torno a los cuales brotan 
los conflictos entre los distintos grupos. La idea-clave de esta estrategia es que a 
diferentes tipos de problemas a resolver puedan corresponder tanto la activación 
de grupos diferentes como modalidades distintas de agregación/interacción entre 
los grupos. Como en el caso de la política burocrática el límite principal de la apro- 
ximación que estamos considerando es que ésta ha sido forjada originariamente a 
la medida del caso estadounidense. Sin embargo, como en el caso de la política 
burocrática, su fecundidad parece ser tan grande como para hacer posible y útil 
incluso una aplicación a las demás democracias occidentales, organizadas de un 
modo distinto y situadas de modo diferente en el escenario internacional, 

En el origen de esta aproximación se encuentra la incursión ocasional en las 
discusiones sobre política exterior de un especialista estadounidense en políticas 
públicas, Theodore Lowi. Según Lowi*, las políticas públicas en el sistema polí- 
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tico estadounidense se interpretan por lo general a la luz de uno de tres modelos 
alternativos: el modelo de la fragmentación, el modelo pluralista, el modelo elitis- 
‘ta. Según el modelo de la fragmentación ® el proceso político en los Estados Unidos 
está descentralizado y disperso en una multiplicidad de niveles institucionales y 
de grupos económicos y políticos, nacionales y locales. La técnica de toma de de- 
cisiones típica en este modelo es el logrolling, la micronegociación no conflictiva 
entre grupos sin intereses comunes ni tangenciales. De este modo las elecciones 
políticas son el producto de «juegos de suma positiva»: los problemas a resolver 
pueden desagregarse de cuantos grupos interesados existen y que deben ser satis- 
fechos. El segundo modelo es el pluralista. Para los pluralistas el sistema político 
estadounidense está fragmentado, pero no está descentralizado. Se trata más bien 
de un sistema «pluricéntrico», una poliarquia que da lugar a interacciones rela- 
tivamente estables entre los líderes de los distintos grupos. La técnica de toma 
de decisiones típica es la negociación (. bargaining), la negociación conflictiva entre 
grupos con intereses interdependientes en donde la solución ya no puede, por defi- 
nición, satisfacer a todos (algunos pierden y otros vencen) ni a todos los vendedo- 
res del mismo modo. Las coaliciones son la «estructura de poder» típica del mo- 
delo pluralista, 

El último modelo es el elitista 9. Aquí la fragmentación institucional y socio- 
económica es irrelevante. Existe una única élite del poder relativamente cohesiona- 
da que controla las decisiones-clave y/o impide que el debate sobre posibles deci- 
siones-clave entre en la agenda politica. 

Segün Lowi, en realidad los tres modelos sirven para describir aspectos del 
proceso político. A cada modelo le corresponden subsistemas de toma de decisio- 
nes distintos. El error de los partidarios del modelo de la fragmentación, del 
modelo pluralista y del modelo elitista, respectivamente, es el de suponer que el 
proceso político no cambia en relación a la naturaleza de los problemas o que 
están sobre el tapete. El análisis tipológico de los problemas a resolver permite 
señalar las variaciones en los procesos politicos. Según Lowi se pueden distin- 
guir tres tipos de problemas a resolver, segün si se refieren a la distribución, la 
regulación o la redistribución de los recursos/valores. El primer caso (distribu- 
ción) es el de los procesos más frecuentes de toma de decisiones en la política 
pública. Cuando está en juego únicamente la distribución de los recursos, las polí- 
ticas pueden desagregarse en una pluralidad de puntos (items) reciprocamente ais- 
lados. La técnica de toma de las decisiones es el logrolling y el modelo pertinente 
es el de la fragmentación. El segundo caso (regulación) sé refiére a procesos de 
toma de decisiones un poco menos frecuentes, pero politicamente bastante més 
relevantes porque poseen un alto grado de conflictividad. El problema concierne 
a la regulación püblica de un cierto sector (por ejemplo, una nueva ley sobre tele- 
comunicaciones, la modificación de una tarifa sobre la importación de un cierto 
producto, una nueva ordenación de terrenos edificables, etc.). La incidencia sobre 
la distribución de los recursos es indirecta, se explica mediante la regulación del 
acceso a los recursos. El proceso de toma de decisiones es inevitablemente con- 


$ ScHATTSCHNEIDER, E., Politics, Pressures and the Tariff, Nueva York, Prentice-Hall, 
1935. 


Lippmann, W., The Public Philosophy, Boston, Little, Brown, 1955. 

$ Dan, R., Poliarchy, New Haven, Yale University Press, 1971; trad. castellana, La Po- 
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flictivo. La técnica de toma de decisiones es la negociación (bargaining) y el mo- 
delo pertinente el pluralista. El tercer caso (redistribución) se da en pocas, rarísi- 
mas situaciones, o bien en los momentos de crisis política. Lo que está en juego 

en este caso es la propia estructura del poder en la sociedad y en el sistema político. 
Cuando los problemas a resolver relativos a la distribución entran en la a 
política, el sistema político se somete a las presiones de los conflictos agudos e 
clase. En estas situaciones el proceso político se hace centralizado. Jerarquía y 
crisis de gestión (crisis dede tes definen la estructura de toma de decisiones, 

ertinente es el elitista, 

Š hu EDA Lowi% rechazó que su análisis pudiera aplicarse al caso de 
la política exterior. Posteriormente " intentó una adaptación también a ed pd 
La principal distinción, en el caso de los problemas a resolver de po itica E e- 
rior, se establece entre las situaciones de crisis (ligadas a amenazas internaciona 2 
principalmente de carácter militar) y las situaciones de no crisis. En situaciones 1 
crisis no hay tiempo porque entran en juego muchos intereses. En este caso e 

proceso de toma de decisiones es elitista. A diferencia de la política uuu 
embargo, el juego no es la redistribución de los recursos, sino la protección ep 
comunidad politica. Por otro lado, «élite» significa en este caso algo iru 
lo que significa en los procesos de toma de decisiones internos ligados a a red ri 
tribución: la decisión, o las decisnones, están en manos de un grupo restringido 
de hombres institucionalmente encargados de afrontar las situaciones de crisis. En 
los momentos de crisis el proceso de toma de decisiones en la política exterior se 
aparta de los caminos normales de toma de decisiones de la política interna, De 
hecho, durante las crisis no hay tiempo para que los intereses de las cae 
nes gubernativas y de los grupos de interés entren en juego. El pequefio grupo e 
los responsables de la política exterior (en el caso estadounidense el presidente, 
el secretario de Estado, los miembros del National Security Council, etc) elabora 
de forma autónoma las decisiones, sin que por lo general las propias orpaniza- 


ciones burocráticas gubernativas que cada uno de ellos representa puedan d 
consultadas e implicadas. Excluidas las situaciones de crisis internacional e 
en las que se aplica, con adaptaciones, el modelo elitista, quedan las innumerables 
controversias de política exterior de los procesos de toma de decisiones «norma- 
les». En este caso la política exterior resulta ser una extensión de la política inter- 
na, compartiendo sus mismas prácticas, sus intereses y sus valores. Con excepción 
de las situaciones de crisis, la política exterior, dice Lowi, aproximándose a Frie- 
drich, no puede aislarse de modo alguno de la política interna, En estas situacio- 
nes más frecuentes, como en la política interna, y por la mismas razones, los dos 
modelos de toma de decisiones dominantes son los de la fragmentación y el plu- 
ralista. Cuando lo que está en juego es la distribución de los recursos, como en la 
actuación normal de mantenimiento del gobierno, del parlamento, de la diploma- 
cia, en favor de los intereses económicos en el exterior, la técnica de toma de deci- 
siones que prevalece es el logrolling y el proceso político se hace no ee 
Por el contrario, cuando entra en juego la regulacién directa y coercitiva de los 
recursos internos —por ejemplo, las decisiones sobre la seguridad militar que pena- 
lizan a un cierto sector de las fuerzas armadas y a ciertas industrias productoras 
en beneficio de otro sector o la puesta en práctica de nuevos acuerdos monetarios 


86 . American Business, Public Policy, Case-Studies and Political Theory, op. ci 
8 pus T Making Democracy Safe for the World, en J. Rosenau (ed.), Domestic Sour- 
ces of Foreign Policy, Nueva York, The Free Press, 1967, pp. 293-331. 
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internacionales— el conflicto surge inevitablemente y el proceso de toma de deci- 
siones se hace pluralista, 
Examinando dos casos de procesos de toma de decisiones pluralistas (la pues- 
ta en práctica del plan Marshall y la aprobación de la National Security Act en 
1947), Lowi observa que en ambos casos «los instrumentos y las implicaciones 
políticas subyacentes estaban modelados por las necesidades contingentes. de esta- 
blecer un acuerdo y no por el imperativo de tomar decisiones para la realización 
de objetivos de política exterior 9. Ello significa que también en la perspectiva 
del análisis de los problemas a resolver el denominado «modelo racional», ya 
criticado por los teóricos de la política burocrática, muestra su inconsistencia, En 
segundo lugar, Lowi señala en los dos casos examinados la actuación de un me- 


. canismo de overselling. El overselling es en este caso la retórica, totalmente des- 


proporcionada con respecto a la situación, con la que los líderes implicados en la 
controversia tratan de vencer las resistencias a sus propias propuestas. Identifican- 
:do este mecanismo que favorece regularmente la dramatización de los problemas 
(intentos de hacer aparecer una situación de no crisis «como si» fuese una situa- 
ción de crisis); Lowi logra descubrir la verdadera, o al menos la principal dife- 
rencia entre los procesos de toma de decisiones en política exterior (del tipo plura- 
lista) y los de política interna. Ello naturalmente no significa que los intentos de 
overselling no se presenten incluso en las controversias de política interna. Sin 
embargo, es cierto que el mecanismo funciona, por lo general, bastante mejor y 
con bastante más credibilidad en ciertos conflictos sobre política exterior. El 
overselling, el tratamiento de un problema a resolver como si de éste dependiese 
la solución de una crisis que le incumbe, ligada a los «supremos» dilemas de la 
seguridad, de la paz y de la guerra, con el fin de mejorar la propia posición nego- 
ciadora, es una técnica constantemente utilizada por los líderes y por las partes 
integrantes de los juegos pluralistas (conflictivos) en las controversias de política 


exterior, Este mecanismo, con los. efectos regularmente. distorsionadores-que-intro-———————— 


duce en la valoración de situaciones por parte del observador externo (ciudadano 
común, comentador político, científico político), contribuyen a explicar, entre 
Otras cosas, la capacidad de duración del mito de la separación entre la política 
exterior y la política interna, 

Una posterior contribución en la dirección abierta por Lowi se debe a William 
Zimmermann ?, Según Zimmermann, el modelo de Lowi puede ser enriquecido 
y perfeccionado. En muchas situaciones reales no es fácil distinguir los principales 
problemas a resolver, y es, por lo tanto, difícil establecer.a qué “subsistema de 
toma de decisiones (elitista, pluralista, fragmentado) se refiere el problema plan- 
teado. Es necesario poseer criterios suficientemente unívocos para distinguir los 
distintos casos. Zimmermann propone dos: el criterio de la simetría/asimetría y 
el criterio del carácter exclusivamente material (tangible) o no de los recursos en 
juego. La percepción general de un problema a resolver de política exterior puede 
ser tal como para pensar que la cuestión afecta a los recursos y los valores de 
todos los ciudadanos (o de la aplastante mayoría) del mismo modo, El impacto 
sobre los valores y los recursos es en este caso simétrico. Una grave amenaza 
militar externa recae con frecuencia (aunque no siempre) en esta categoría. O bien 
la percepción prioritaria es que el impacto sobre los valores y los recursos se 


8 Lowr, T., Making Democracy Safe for the World, en J. RosENAU (ed.), op. cit., p. 314. 
9 ZIMMERMANN, W., Issue Area and Foreign-Policy Process: A Research, Note in Search 
of a General Theory, en «American Political Science Review», 68, 1973, pp. 1204-1212, 
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diferencia: se piensa que algunos ganan y otros pierden, segán la solución que 
se adopte. Se tiene entonces un caso de asimetría. En segundo lugar, los recursos 
implicados en una cuestión dada de política exterior pueden ser exclusivamente 
materiales (por ejemplo, los niveles de ingresos de varios grupos) o bien también 
inmateriales (estatus, prestigio, seguridad personal, etc.). Por ejemplo, en los pro- 
cesos políticos que Lowi llama de redistribución los conflictos entre las clases 


no ponen en juego ünicamente la estructura de la propiedad, sino también los . 


mecanismos que regulan la asignación del estatus y del poder. Utilizando estos 
dos parámetros es posible, segán Zimmermann, perfeccionar la propuesta de Lowi 
enriqueciendo la tipología de los problemas a resolver: no son ünicamente tres, 
sino cuatro los tipos de problemas a considerar y, por consiguiente, los subsis- 
temas de toma de decisiones correspondientes. Todo depende de las respuestas, 
afirmativas o negativas, que se den a las siguientes preguntas: 1) ¿Es simétrico 
el impacto? 2) ¿Están implicados únicamente valores materiales? Si la respuesta 
a la primera pregunta es negativa y la de la segunda es positiva, el problema a 
resolver pertenece al tipo regulador negociación (bargaining), modelo pluralista, 
Una respuesta positiva a la primera pregunta y una negativa a la segunda identi- 
fican, por el contrario, los procesos de toma de decisiones en situaciones de crisis 
internacional aguda: aquí el problema no es ni la distribución ni la regulación, 
sino la protección de la comunidad frente a una amenaza externa. En este caso 
se aplica, siguiendo una vez más a Lowi, el modelo elitista: un grupo restringido 
de personas toma las decisiones. Zimmermann define como elitista-consensual a 
este caso, existe cohesión dentro de la élite que decide. Sin embargo, existe ade- 
más un cuarto caso, no considerado por Lowi. Corresponde a la situación en la 
cual ambas respuestas a las demandas son negativas: existe asimetría y no están 
en juego únicamente valores materiales. En este caso el problema a resolver genera 
conflictos de clase desgarradores. El modelo que se le aplica se define como 
elitista-conflictivo. Lo que está en juego es la redistribución de los recursos (un 


¿El impacto es simétrico? 


SI NO 
Distribución Regulación 
- SÍ 
¿Los valores son fragmentado pluralista ido 
exclusivamente 
materiales? Protección Redistribución 


NO 


elitista-conflictivo 


elitista-consensual 


modelo 


Fic, 10.—Tipología de los problemas a resolver en política exterior. 


Fuente: W. Zimmermann, Issue-Areas and Foreign Policy Process, en «American Political 
Science Review», 68, 1973. 
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caso tomado en cuenta por Lowi sólo para las cuestiones de política interna), una 
situación caracterizada por conflictos agudos entre los principales sectores de la 
sociedad y en el límite del umbral más allá del cual se desencadenan las guerras 
internas. Ciertos casos de «guerra limitada» que implican a un país, sin que exista 
una percepción generalizada de un peligro que incumbe a la comunidad, pueden 
dar lugar a conflictos de redistribución. Ello explica por qué no es históricamente 
infrecuente que, encontrándose en dicha situación, los líderes traten de alargar y 
de agravar el conflicto, generando de este modo amenazas externas (a la propia 
comunidad) suficientes para permitir el paso del modelo elitista-conflictivo al eli- 
tista-consensual. Una situación cercana al tipo elitista-conflictivo existió en los 
Estados Unidos, segán Zimmermann, durante la guerra de Vietnam: un caso de 
crisis internacional prolongada que al movilizar los recursos internos desencadenó 


niveles absolutamente excepcionales de atención y de conflicto sobre la política 
exterior. 


9. La otra perspectiva: factores internacionales y politica interna 


Los análisis y las teorías a las que hemos pasado revista interpretan la política 
internacional como efecto de las dinámicas políticas intternas a los Estados. Para’ 
estos análisis y teorías no existe, por lo tanto, un problema preliminar de identifi- 
cación de la estructura y del funcionamiento del sistema internacional. Desde este 
punto de vista el sistema internacional no es más que la proyección de una plu- 
ralidad de interacciones que tienen su epicentro dentro de los Estados. Sin embar- 
go, cuando volvemos al problema de cómo los fenómenos internacionales influyeri 
en las políticas internas, la fisonomía del sistema internacional ya no puede igno- 
rarse. En esta segunda perspectiva la situación de uno u otro Estado en una es- 
tructura de relaciones interestatales se convierte en un problema crucial. Ello 
nos lleva, inevitablemente, al examen de esta estructura. Considerada desde este 
segundo punto de vista la relación interior/exterior requiere la descomposición 
del universo político en cuatro dimensiones: dos de carácter internacional y dos 
de carácter interno. Las dos dimensiones internacionales que, con fines analíticos, 
conviene distinguir son aquellas representadas por la interacción político-militar 
y por la interacción entre las economías nacionales. Las dos dimensiones internas 


„se refieren, por el contrario, a la configuración institucional del régimen político 


y-a lá estructura dé las coaliciones de intereses en competencia ®, Cuando nos pre- 
guntamos sobre cómo la «política internacional» influye sobre la política interna 
nos preguntamos en realidad sobre cómo la situación de un Estado en el sistema 
de las interacciones político-militares y/o en el de las interacciones económicas 
internacionales incide sobre el régimen interno y sobre la competición entre las 
coaliciones de intereses que se disputan el control de las «políticas püblicas». 


Regimenes y coaliciones: reducido a lo esencial, éste es el material sobre el 
que trabaja el análisis político comparado. No se trata únicamente de la clásica 
distinción entre regímenes democráticos, autoritarios y tradicionales (en el plano 
del régimen) ni entre sociedad dominada por el capital privado, por la burocracia 
del estado y del partido o por las oligarquías tradicionales (en el plano de las 


9! GourevitcH, P, The Second Image Reversed: The International Sources of Domestic 
Politics, en «International Organization», 32, 1978, pp. 881-911. 
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coaliciones). Se trata, por el contrario, de los problemas, bastante más complejos 
y huidizos, de las diferencias/semejanzas entre los regímenes y la estructura de 
las coaliciones. La relación entre la configuración de los regímenes políticos y las 
coaliciones de intereses es, ciertamente, uno de los problemas más complejos y 
delicados en el análisis comparado de los sistemas políticos. Por un lado no todos 
los posibles tipos de regímenes políticos son compatibles con todos los posibles 
tipos de coaliciones de intereses: cuando se asientan ciertas coaliciones puede 
tener lugar un cambio drástico de régimen y, de modo recíproco, la existencia 
de un determinado régimen impide que ciertas coaliciones se afirmen. Por otro 
lado, sin embargo, las coaliciones de intereses cuya victoria es compatible con un 
régimen son, en la mayor parte de los casos, más de una. Los regímenes políticos 
—cuya formación estructural define el escenario dentro del cual se desarrolla la 
competición por políticas püblicas alternativas, así como las reglas que gobiernan 
las competiciones— pueden de hecho permanecer invariables, frente al “cambio 
‘de las coaliciones. El grado de variación y de compatibilidad entre regímenes y 
coaliciones es el principal terreno de investigación para esta rama de la ciencia 
política que se ocupa de las crisis y de las transiciones de régimen, así como de 
las condiciones estructurales que favorecen la estabilidad de los regímenes *, 

Son indispensables tres precisiones. Por configuración institucional de un ré- 
gimen político se entiende algo más que sus simples requisitos formales. Se entien- 
de un conjunto de reglas (comprendidas las no escritas) y de equilibrios entre las 
principales instituciones del sistema político que pueden cambiar aunque no cam- 
bie su constitución formal. Ampliación gradual del sufragio y aparición de los 
partidos de masas llevaron consigo entre el siglo XIX y el xx un cambio radical 
de la configuración institucional del régimen político en Gran Bretaña (por ejem- 
plo, modificaron las relaciones en el parlamento entre el gobierno y el parlamen- 
to). El desplazamiento del centro de gravedad del poder del nivel estatal al federal 
y del Congreso a la Presidencia que tiene lugar en el siglo xx en los Estados 
Unidos supone un cambio similar de configuración institucional del régimen poli- 
tico de aquel país. En segundo lugar, por coaliciones de intereses se entiende algo 
más amplio y heterogéneo que no una simple alianza entre clases sociales o sec- 
tores de clase, económicamente definidos, o entre grupos de interés. Puesto que 
el Estado no es un simple «comité de negocios» (la tradición marxista) o un sim- 
ple árbitro entre grupos en competencia (la tradición pluralista), sino. un con- 
junto de instituciones dotadas incluso de intereses propios, las coaliciones de 
intereses políticamente relevantes comprenden siempre, junto a grupos de repre- 
sentación de intereses económicos, sectores de la clase político-partidista y/o de 
las élites burocráticas y militares. Casi siempre una coalición de intereses para 
ser victoriosa y poder influir de este modo en la política pública debe comprender 
en su interior a aquellos sectores de la clase política y de las élites burocráticas 
que controlan las instituciones clave. Las «políticas públicas» son, por lo tanto, 
el fruto de la negociación, de los compromisos y de los «pagos laterales» entre 
todos los componentes, de cualquier tipo, de la coalición. Con la buena paz del 
economicismo, por ejemplo, la alianza entre el «centeno y el acero» en Alemania, 
desde el último trentenio del siglo xix hasta Weimar, no comprendía únicamente 
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a los grandes complejos de la industria pesada y a la propiedad agrícola del este 
del Elba. Formaban parte integrante de ésta, y no simplemente accesoria, también 


Ja corona y la burocracia civil y militar. La política gubernamental, interna y exte- 


rior, era, por lo tanto, el resultado de continuos compromisos entre todos los prin- 
cipales componentes de la «coalición dominante». 

La tercera precisión es que la conformación de las distintas coaliciones de 
intereses en competencia, sus entresijos, sus relaciones de fuerza variables en 
cada momento histórico y en cada país, son un problema a constatar empírica- 
mente, En ciertas fases, y en ciertos países, podrá existir una «coalición dominan- 
te» ” que vence todas las «partidas en juego» durante largos períodos de tiempo, 
derrotando sistemáticamente a las coaliciones más débiles. En este caso es bas- 
tante probable que el régimen goce de una gran estabilidad política. O bien puede 
no existir, incluso durante largos períodos, una coalición semejante: las agrega- 
ciones son fluidas, las, alianzas se forman y se disuelven incesantemente, las polí- 
ticas gubernativas, por lo tanto, están sometidas a continuas oscilaciones. En este 
último caso es bastante probable que el régimen sufra una inestabilidad crónica 
(aunque ello no conlleva necesariamente su caída). 

¿Por qué en este marco es relevante el problema de la configuración institu- 
cional de los regímenes políticos y de las coaliciones de intereses? Precisamente 
porque, vista desde este ángulo, la relación exterior/interior se refiere a la in- 
fluencia de los «factores internacionales» sobre la persistencia y sobre el cambio 
de los regímenes políticos, así como sobre las condiciones que favorecen a ciertos 
grupos y, por lo tanto, a ciertas coaliciones, a expensas de otros grupos y de otras 
coaliciones, Si se excluye el caso límite de las conquistas y de las ocupaciones 
militares es así como se manifiesta la incidencia del ambiente internacional sobre 
los sistemas políticos. Lá influencia de los «factores internacionales» es, sin em- 
bargo, una expresión vaga. Para salir de lo genérico es necesario considerar las 
dos dimensiones principales en las cuales se puede descomponer analíticamente 
el sistema de las interacciones internacionales: el sistema político y el sistema eco- 
nómico internacional. 

Desde los teóricos de la razón de Estado hasta la moderna disciplina acadé- 
mica de las relaciones internacionales el sistema político internacoonal donde se 
desarrolla la interacción estratégica entre los Estados, se forman y se disuelven las 
alianzas militares y se juegan a continuación las partidas que deciden la paz o 
la guerra, es el principal, y quizás el ánico terreno de observación. No es éste el 


-lugar para volver a recorrer un camino teórico cuyos pasos esericiales pueden en- 


contrarse en los manuales de relaciones internacionales. Bastará con recordar que 
desde Leopold von Ranke hasta los análisis recientes más definados ? el sistema 
político internacional (se adopte la tesis de la anarquía o la del orden, del equili- 
brio o de la desigualdad) sigue estando por lo menos próximo a un estado de na- 
turaleza, En palabras de Aron las relaciones interestatales poseen una caracte- 
rística peculiar que las diferencia de todas las otras relaciones sociales: «se desa- 
rrollan a la sombra de la guerra, o, para utilizar una expresión más rigurosa, las 
relaciones entre los Estados conllevan, por su esencia, la alternativa de la guerra 
y de la paz*, 
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Sin embargo, la dimensión político-estratégica no es la única dimensión inter- 
nacional relevante. Igualmente relevante es la dimensión económica. Cuando se 
introduce este aspecto, nos encontramos de repente frente a un problema espinoso 
para todas las ciencias sociales: la relación que vincula la política y la economía. 
Los estudiosos del sistema político internacional justifican por lo general su des- 
interés por la dimensión económica reivindicando la primacía de la política 9. Los 
estudiosos de las relaciones económicas, sobre todo aquellos más influidos por el 
marxismo, afirman con frecuencia la primacía opuesta. En la reconstrucción más 
ambiciosa y sistemática del capitalismo comercial (siglos xv1/xv11), Immanuel 
Wallerstein 5 se separa de la tradición marxista por su atención a la configuración 
global de las relaciones económicas internacionales (la economía-mundo), pero 
permanece ligada a ella en la reafirmación del predominio de las relaciones de 
producción (y, en su caso, también de circulación) sobre las superestructuras polí- 
tico-militares. De aquí que surjan inevitablemente las críticas”. Si el análisis de 
Wallerstein es, de hecho, una de las reconstrucciones «sistemáticas» más intere- 
santes de las relaciones económicas internacionales en la edad moderna *, su prin- 
cipal defecto es que ahoga y hace desaparecer a la política. 

Por un lado, por lo tanto, la economía hace desaparecer, en cuanto subordina- 
da, a la política; por otra parte, desaparece la política, por la misma razón. Pero 
la afirmación de la primacía (en este caso de la política sobre la economía y vice- 
versa) sirve de poco en la clarificación de los problemas. Los desarrollos políticos 
y los desarrollos económicos están vinculados, pero la estrategia más provechosa 
parece ser, al estilo weberiano, la de examinar las interacciones recíprocas sin 
reabsorber la lógica de la política dentro de la lógica de la economía, y viceversa. 


% MORGHENTAL, H., Politics Among Nations, Nueva York, Knopf, 1948. 

Warrz, K., Theory of International Politics, op. cit. 

356 WALLERSTEIN, l, The Modern World System, vol. 1, Nueva York, Academic Press, 
1974, trad. castellano, El Moderno Sistema Mundial, Madrid, Siglo XXI, 1984. 

WALLERSTEIN, L, The Modern World System, vol 11, Nueva York, Academic Press, 1980. 

9! SkocpoL, T., Wallerstein's World Capitalist System: A Theoretical and Historical Cri- 
lique, en «American Journal of Sociology», 82, 1977, pp. 1075-1090. 

Gourevitcu, P., The International System and Regime Formation: A Critique Review 
of Anderson and Wallerstein, en «Comparative Politics», 10, 1978, pp. 419-438, 

ZOELBERG, A., Origins of the Modern World System: A Missing Link, en «World Poli- 
tics», 33, 1981, pp. 253-281. 

% El éxito de la obra de Wallerstein se debe a su doble originalidad: respecto a las 
teorías de la dependencia (véase la nota 46) que, sin embargo, no son su inspiración directa; 
el mérito consiste en la reconstrucción de toda la trama de las dependencias y de las inter- 
" dependéncias económicas. dentro del mercado mundial,-en una perspectiva dinámica, y no 
estática, es decir, remitiéndose al origen del desarrollo capitalista en Europa y siguiendo 
después las transformaciones de las relaciones de poder (entre centros y periferias) dentro 
de la formación capitalista y la difusión a escala planetaria de las relaciones de producción 
y de intercambio propias de dicha formación. Respecto a los estudios más tradicionales de 
la historiografía económica, el trabajo de Wallerstein tiene además el mérito de refutar la 
perspectiva del tipo «capitalismo en un sólo país» y de situar en el centro de su análisis 
el carácter internacional y transnacional del desarrollo capitalista. De este modo, Wallerstein 
logra dar cuenta de muchos aspectos del desarrollo económico mundial: el crecimiento de 
la división del trabajo internacional, la formación de los «centros» (de los países-guía del 
mercado mundial) de las «periferias» y de las «semi-periferias», además de los pasos de 
los distintos países de una situación a otra en la estructura jerárquica de la «economía-mun- 
do». Hasta aquí sus méritos. La principal limitación de esta obra es común a todos los tra- 
bajos reconducibles a la «teoría de la dependencia»; una concepción mecánica de la rela- 
ción entre política y economía (interpretado como relación entre la superestructura y la es- 
tructura) de carácter de vulgarización marxista. En síntesis, la limitación es la ausencia de 
una teoría no simplista del papel del Estado. 
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Precisamente la debilidad de estos argumentos ha estimulado en tiempos recientes 
algunos intentos fecundos de explorar las interacciones entre las dos "dimensio- 


- nes”, Desde nuestro punto de vista lo que cuenta es que la situación de un país 


en una determinada posición del sistema de las interacciones politico-militares debe 
ser considerada distinta a su situación en el sistema económico internacional. Am- 
bas situaciones, así como las variaciones en una y/o en otra dimensión influyen 
en la configuración institucional del régimen político, así como la competición 
entre las coaliciones de intereses. 

En este momento no queda más por hacer que valorar en sus puntos de fuerza 
o de debilidad una serie de teorías, más o menos apoyadas por la evidencia em- 
pírica, relativas a la influencia de las interacciones político-militares y económico- 
internacionales en la configuración institucional de los regímenes políticos y en la 
competición entre las coaliciones de intereses en la determinación de las políticas 
públicas. Sabemos todavía muy poco sobre cómo una determinada situación en el 
sistema políticos internacional o bien en el sistema: económico internacional influ- 
ye en el régimen y en sus coaliciones. Sabemos menos todavía cómo un cambio 
de situación sobre una u otra vertiente repercute sobre el régimen y sobre las coa- 
liciones. Si éste es un programa de investigación todavía totalmente por pensar en 
la ciencia política no queda sino volverse a una tarea menos ambiciosa: buscar 
en la literatura científica existente las notas y las observaciones que podrían teóri- 
camente convertirse en otros tantos puntos de partida para extensión de este (hi- 
potético) programa de investigación. Todo lo que se puede hacer es considerar 
separadamente las escasas observaciones dispersas en la literatura especializada 
Sobre los efectos de la guerra (la principal institución del sistema político interna- 
cional) y de la competencia económica internacional (o de las relaciones de depen- 
dencia/independencia) sobre las sociedades y sus regímenes políticos. 


10. Guerra y política 


La guerra y la génesis del Estado moderno. Ha sido el historiador y sociólogo 
alemán ‘Otto Hintze el que ha señalado mejor las múltiples relaciones entre el 
origen y el desarrollo del Estado moderno y la guerra. De este modo se puede 


9 GILPIN (The American Hegemony and the Multinational, Nueva York, Basic Books, 
1975; Three Models of the Future, en «International Organization», 39, 1975, pp. 37-60), 
por ejemplo, ha examinado las relaciones existentes entre el desarrollo y el declive de las 
interdependencias conómicas (los denominados factores «transnacionales» y el desarrollo y 
el declive de las hegemonías políticas internacionales. George Modelski, en una serie de 
contribuciones de las más interesantes entre las recientes investigaciones internacionalistas, 
después de haber propuesto una sugestiva teoría de los ciclos políticos internacionales (The 
Long Cycle of Global Politics and the Nation-State, en «Comparative Studies in Society and 
History», 20, 1978, pp. 214-235), ha intentado examinar las conexiones entre ciclos políticos 
y ciclos económicos (Long Cycles Kondratieffs and Alterting Innovations: Implications for 
U.S. Foreign Policy, en C. KecLEY y P. McGrecor (ed.), The Political Economy of Foreign 
Policy Behavior, Londres, Sage, 1981), estableciendo así un puente entre los análisis más 
tradicionales del sistema político internacional y los análisis, à la Wallerstein, del sistema 
económico. En el ámbito más limitado de la política exterior algunos análisis centrados en 
las relaciones política-economía son los de KATZENSTEIN, P. (ed.), Between Power and Plenty. 
Foreign Economic Policies of Advanced Industrial States, Madison, The University of Wins- 
consin Press, 1978; y los de SCHURMANN, F., The Logic of World Power, Nueva York, Ran- 
dom House, 1974, 
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afirmar que gran parte de las posteriores reflexiones han tomado su estímulo, en 
este punto crucial, precisamente de la investigación de Hintze ™. Fue Hintze, con 
una magistral investigación sobre fuentes, el que documentó el origen militar de 
la burocracia civil en los Estados absolutistas europeos. Sobre todo fue Hintzé 
el que, fundiendo las sugerencias de la enseñanza rankiana sobre el papel de la 
competición de poder entre los Estados significativos en la historia política y ad- 
ministrativa europea, demostró el vínculo entre las características de las distintas 
«síntesis» estatales europeas y la «anarquía» política internacional. La pluralidad 
de centros de poder que emergen en Europa a causa del recíproco deterioro del 
imperio germánico y del papado durante las luchas de investidura no pudo ser 
ya eliminada. Muchos de aquellos centros de poder adquirieron suficiente fuerza 
para consolidarse y garantizar de este modo su supervivencia; ninguno de éstos 
adquirió la suficiente fuerza para someter a todos los demás dando de este modo 
vida a una nueva-unidad imperial donde el poder político y religioso estuvieran 
una vez más unidos. La ausencia de formación de un imperio universal, o con vo- 
cación universal y su sustitución por un sistema de Estados (primero embrionario y 
después completo) es la verdadera novedad política de la Europa moderna, un 
fenómeno que no se encuentra ni en la Europa antigua ni en las demás áreas geo- 
políticas. Los intentos de sustitución del sistema de los Estados por un imperio de 
tipo clásico continuaron, naturalmente, durante toda la época moderna hasta la 
contemporánea (desde Carlos V a Luis XIV, a Napoleón I y, podemos añadir, a 
Hitler), pero cada uno de estos proyectos imperiales es derrotado regularmente. 
El pluralismo de los centros de poder inicial se transformó de este modo en un 
sistema de Estados inmersos en una perenne rivalidad que, sin embargo, no podía 
desembocar en la eliminación, por parte de una potencia, del propio sistema. El 
sistema de los Estados europeos está, por lo tanto, en el origen del Estado moder- 
no, al menos en cuanto que cada uno de los Estados está, junto con los demás, 
en el origen del sistema: «(...) el elemento característico de la política de las gran- 
des potencias en el sistema europeo de los Estados es el dato de hecho de qu ya 
nunca se ha logrado realmente, como en la antigüedad, un dominio universal sobre 
el ámbito europeo de los pueblos. Se restablece siempre un equilibrio de poten- 
cias. Primero tres, después cinco grandes potencias, por último seis, en reagrupa- 
mientos variables de alianzas, con la adición de pocos Estados, se contraponen de 
un modo estable en una atmósfera de dura rivalidad, todas en armas y dispuestas 


--para la guerra. La guerra, de hecho, es la última ratio de la nueva razón de estado. 


Esta. conlleva la fama y beneficia alvencedor ; que sea justa o injusta es una cues- 
tión secundaria, Los filósofos buscaron el camino hacia la paz eterna, pero los 
políticos estuvieron siempre preparados para la posibilidad de una guerra. La gue- 
rra se ha convertido en el gran conductor de toda la empresa política del Estado 
moderno) ™, Esta continua competición internacional explica el desarrollo inten- 
sivo y racional del Estado que ha llevado a la formación de ejércitos permanentes, 
de administraciones públicas, de elaborados sistemas fiscales, etc. La guerra, por 
otro lado, ha plasmado la evolución sucesiva del Estado y del sistema de los Es- 
tados ™, Los continuos conflictos armados han modificado con el paso del tiem- 
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po las relaciones Estado-sociedad. Las demandas de protección que plantean las 
poblaciones a los respectivos Estados han generado una expansión y un continuo 
reforzamiento de las organizaciones estatales. Las guerras del siglo xvi1 llevaron 
consigo la completa formación del Estado moderno en su versión absolutista. La 
«guerra de los treinta años» del siglo xx (es decir, las dos guerras mundiales), a 
su vez, ha conllevado una formidable expansión de las maquinarias estatales y ha 
sido el principal detonante de la intervención estatal en los procesos económicos 
y sociales. Las guerras del siglo Xx, por otro lado, han facilitado la difusión a escala 
mundial del sistema de los Estados-nación, surgidos originariamente en Europa. 
Por ejemplo, la descolonización de la última posguerra, en Africa y en Asia, fue 
en gran medida el fruto de los cambios socio-políticos acarreados por la primera 
y la segunda guerra mundial. 


La guerra y la estabilidad política. Si los efectos de la guerra sobre-el desa- 
rrollo de las instituciones estatales son, desde los teóricos del Estado-potencia en 


: adelante, un tema recurrente y aceptado, ha sido, por el contrario, menos sistemá- 


tica la investigación de las relaciones entre la guerra y la estabilidad e inestabili- 
dad políticas. A pesar de los datos y de las afirmaciones de Sorokin ™ sobre la 


. ausencia de correlaciones entre las guerras y las «turbulencias internas», la histo- | 


riografía política y social ha señalado en diversas ocasiones el papel de detonante 
de los conflictos políticos y sociales agudos que las guerras asumen con frecuen- 
cia. Por lo tanto, no sólo las guerras tienen frecuentemente su origen en los con- 
flictos políticos internos precedentes. Estos, a su vez, influyen en los niveles de 
estabilidad/ inestabilidad política. Durante toda la era preindustrial, por ejemplo, 
las guerras estuvieron acompañadas por carestías y epidemias, y atrajeron en mu- 
chas ocasiones revueltas campesinas y «jacqueries» urbanas '%, Aparte de la inves- 
tigación histórica, algunos estudios politológicos recientes confirman estas obser- 
vaciones. Wilkenfeld "5, por ejemplo, distingue una relación causal directa, sobre 
todo en el cáso de los regímenes tradicionales y de los regímenes poliárquicos, entre 
la guerra y la consiguiente conflictividad política interna. Del mismo modo en su 
estudio sobre las guerras estadounidenses del siglo xx Stein” confirma la exis- 
tencia de una tendencia significativa a la pérdida de cohesión social y al aumento 
de conflictividad política que la guerra lleva consigo, a medida que la moviliza- 
ción de los recursos nacionales se hace más apremiante. 

Los efectos catastróficos que 1) una derrota bélica o bien 2) un esfuerzo béli- 
co prolongado que impone pesados sacrificiós sin llevar a resultados concluyentes 
pueden tener para la estabilidad, y quezá el mantenimiento de un régimen político, 
han sido sefialados con frecuencia. La teoría del cambio político ha de tener en 
cuenta necesariamente estos fenómenos. Muchos historiadores, por ejemplo, están 
de acuerdo sobre el papel detonante que la guerra de los treinta afios tuvo en la 
revolución inglesa, en las agitaciones de la fronda de las cuales nace la consoli- 
dación definitiva del absolutismo francés, en las revueltas catalanas, portuguesas 
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y napolitanas que sacudieron al imperio español entre 1640 y 1647". En el si- 
glo xx, para poner únicamente algunos ejemplos, la derrota de los Imperior Cen- 
trales en la primera guerra mundial explica su derrumbamiento político, así como 
la derrota de las potencias del Eje (Alemania, Italia, Japón) en la segunda guerra 
mundial está en la base de los cambios de régimen en estos países. 

La guerra puede comportar dos posibles consecuencias sobre los países impli- 
cados. En primer lugar, puede tener efectos inmediatos y directos al determinar la 
caída de los regímenes de los países derrotados (pero también de países situados 
al margen del conflicto y, sin embargo, afectados por el ciclón). Es raro que un 
régimen político sobreviva a una derrota en una guerra en la cual su implicación 
haya sido prolongada y que haya movilizado a los principales grupos de la socie- 
dad. Incluso prescindiendo de los efectos políticos de las posibles ocupaciones 
militares por parte de las potencias vencedoras, la guerra puede tener efectos 
indirectos y mediados sobre la estabilidad de los regímenes de los países implica- 
dos. Los procesos inflacionistas, la caída de las ocupaciones debido a las recon- 
versiones de la economía de guerra en economía de paz, la movilización política 
de los grupos sociales a los cuales ha afectado la guerra y quizá destruido tradi- 
ciones y pertenencias comunitarias, son las consecuencias «normales» de una gue- 
rra en la época contemporánea. Al favorecer el paso de la sociedad de.élites a la 
sociedad de masas la primera guerra mundial fue el detonante del proceso que 
llevó en Italia al advenimiento del fascismo '”, Del mismo modo la relación entre 
el Tratado de Versalles, la cuestión de las reparaciones de guerra y los aconteci- 
mientos asociados a la evolución y a la caída de Weimar son un argumento clásico 
de los análisis sobre el origen del nazismo. 

La relación entre las guerras civiles y las guerras internacionales !? es estrecha 
y sus principales manifestaciones parecen presentar notables regularidades. Por 
ejemplo, es raro que se dé una intervención militar en un país extranjero que no 
esté en cierto modo asociado a los conflictos entre los distintos grupos políticos del 
país ™, 

Incluso aquella forma particular de cambio político que es la revolución, es 


decir, la transformación rápida y violenta ya sea del régimen político o de la es- . 
tructura social, está con frecuencia asociada a la presencia de condiciones interna-. 


cionales e internas modeladas por la guerra. De la participación en la guerra de 
independencia americana en el caso francés, a la derrota por obra de los japo- 
neses (1904-1905) y a la participación en la primera guerra mundial en el caso ruso, 
a la invasión japonesa en el caso chino, las principales revoluciones modernas han 
- "tenido como catalizador las dinámicas asociadas a a interacción político-estratégi- 
ca internacional'", Es raro que un cambio de régimen tenga lugar sin alguna 
influencia de la coyuntura político-militar internacional '*, La instauración (y la 
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caída) de los regímenes militares (sobre los que actúan, sin embargo, factores in- 
ternacionales de orden económico) en América Latina está generalmente entre las 
excepciones. La transición de Espafia del franquismo a la democracia es otro caso 
excepcional. Sin embargo, la «revolución» portuguesa de 1974 y el paso de la 
IV a la V República en Francia! , cuyo detonador fue, en ambos casos, una 
guerra colonial, confirma la regla. Del mismo modo es raro que un régimen poli- 
tico caiga, aunque afectado por la ausencia de una coalición dominante, por gra- 
ves problemas de legitimidad y/o de eficacia, sin la presión imprevista inducida 
por una crisis político-militar. Por último, aunque dejando a un lado aquellos 
cambios políticos más espectaculares que son las caídas y las transiciones de ré- 
gimen, es improbable que una guerra no lleve consigo transformaciones de amplio 
alcance en la configuración institucional de los regímenes políticos (incluso de las 
potencias victoriosas). Una consecuencia típica de las guerras en las democracias 
políticas es, además, la de desviar (al menos temporalmente en los años inmediata- - 
mente siguientes a la finalización del conflicto) hacia la izquierda del espectro 
ideológico los equilibrios políticos internos. Con frecuencia ésta es la consecuen- 
cia de un contragolpe y de una reacción a la movilización en sentido nacionalista 
que la guerra, en ocasiones durante largos años, ha llevado consigo, 


La guerra y los regímenes políticos. Además de favorecer crisis y transiciones 
de régimen, la interacción político-estratégica asociada a los dilemas de la paz y 
de la guerra influye de otras muchas maneras en el funcionamiento y la evolución 
de los regímenes políticos. Consideremos aquí algunos aspectos de esta relación. 
Las interacciones político-estratégicas no están sólo en el origen del estado, con- 
dicionan también el tipo de régimen político y sus sucesivas evoluciones. Ello 
puede clarificarse aplicando a estos problemas «macro-políticos» la teoría de Hir- 
schman '* sobre la relación entre el deterioro de las organizaciones y los fenóme- 


. nos de Defección (exit) y de Protesta (voice). Ante un producto que se deteriora 


(se trate de un bien de consumo o de un servicio público) el consumidor tiene, al 
menos teóricamente, dos posibilidades: cambiar de producto (exit), protestar a la 


: firma por el deterioro (voice). Aplicado al caso a los sistemas políticos el esquema 


defección/ protesta lleva la atención a las interdependencias entre la defección a 
través de las fronteras nacionales-estatales (cuando los ciudadanos emigran o bien 
ciertos sectores de la población dan lugar a una secesión) y la protesta en el inte- 
rior del sistema político, La posibilidad de que la protesta se manifieste sin pro- 


ducir rupturas traumáticas en el orden político interno depende de la existencia 


de canales de representación a través de los cuales la protesta puede ascender. 
Si los costes de la emigración o de la secesión son elevados (porque, por ejemplo, 
el Estado mantiene un fuerte control sobre las fronteras, o bien porque el ambiente 
exterior es demasiado inhóspito) y si, por otro lado, faltan canales instituciónales 
de representación, entonces el «deterioro» de la oferta pública (por ejemplo, con- 
diciones de vida peores por una combinación de cosechas escasas y de reforza- ` 
miento de la presión fiscal) provocará revueltas, «jacqueries», y en el extremo 
verdaderos movimientos revolucionarios. Sí, por el contrario, los costes de defec- 
ción son bajos y faltan canales institucionales de representación para la protesta, 
la defección será la respuesta más probable. Si, por último, los costes de defección 
son elevados, pero los costes de protesta son bajos (los canales de representación 
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existen y son fácilmente utilizables) la protesta tenderá a manifestarse (coeteris 
paribus) de un modo relativamente ordenado, sin amenazas insuperables para el 
orden político. Aplicado al caso de los regímenes políticos el esquema defección- 
protesta contribuye a explicar las salidas autoritarias (ausencia de canales de re- 
presentación) y democráticas, además de los fenómenos de estabilidad/inestabili- 
dad de los regímenes autoritarios como los democráticos. Desde nuestro punto de 
vista cuenta la interdependencia entre los procesos de construcción de los confines 
nacionales-estatales y los procesos de desarrollo de la representación política. Pues- 
to que el problema de las fronteras está asociado a la interacción político-militar 
entre los Estados ** ello significa que las dinámicas internacionales son un pode- 
rosísimo condicionante de la evolución de los regímenes políticos. La tesis de Stein 
Rokkan '”, por ejemplo, es que en Europa puede trazarse una diferencia crucial 
entre los Estados centrocontinentales caracterizados por una mayor dificultad en 
sus intentos de establecer un control efectivo sobre sus fronteras y los Estados 
periféricos del norte (Inglaterra y Escandinavia), donde las dificultades fueron 
bastante inferiores. Los pesados costes pagados por los primeros en los procesos 
de construcción y de control de las fronteras estaban obviamente asociados a sus 
continuas guerras y conflictos territoriales. Por el contrario, en la zona periférica 
(y sobre todo en la insular Inglaterra) el coste asociado al establecimiento y el 
control de las fronteras fue bastante menor, Los esfuerzos constantes y costosísi- 
mos de defender las fronteras (y, por ello, de suprimir la defección territorial bajo 
forma de secesiones y, más aún, de conquistar por parte de los Estados rivales) 
tuvieron incluso el efecto de bloquear o de retardar el desarrollo de los canales 
democrático-representativos de protesta. La presión asociada a las interacciones 
político-militares que aumentaba los costes de control de la defección reforzaba 
al mismo tiempo las estructuras autoritarias internas y retardaba el desarrollo de 
los sistemas de representación. Por el contrario, donde fue menos fuerte la pre- 
sión internacional y menos elevados los costes de construcción y mantenimiento de 
las fronteras, el desarrollo de los canales de representación interna se inició antes 
y continuó sin sacudidas, Por otro lado, el esquema defección-protesta permite 
profundizar en los detalles de un proceso que ya había sido sacado a la luz por 
Otto Hintze. Al enfatizar, como ya se ha visto, el papel de las «obligaciones mun- 
diales» en plasmar las estructuras internas de los Estados, Hintze distingue entre 
la evolución parlamentarista de Inglaterra (e incluso, siguiendo a Tocqueville, de 
los Estados Unidos) y la absolutista del Estado europeo-continental. Citando en 
varias ocasiones la «ley» enunciada por el historiador inglés Seeley segúri la cual 
existe una relación proporcionalmente inversa entre la cantidad de libertad inter- 
na y la presión político-militar en las fronteras, Hintze explica, de este modo, la 
distinta evolución de Inglaterra, nunca amenazada realmente en sus fronteras a 
partir de la guerra de los cien años en adelante, y de los Estados continentales, 
continuamente implicados en guerras por la supervivencia y/o el predominio. En 
el primer caso la ausencia de presión externa permite retardar la creación de un 
fuerte aparato burocrático estatal, la minimización de las tendencias militaristas, 
la afirmación de parlamentarismo y la gradual difusión de la libertad. En el se- 


116 FINER, S., State Building, State Boundaries and Border Control: An Essay ond Certain 
Aspects of the First Phase of State-Building in Western Europe Considered in the Light of 
the Rokkan-Hirsman Model, en «Social Science Information», 13, 1974, pp. 79-126. 
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gundo caso las constantes guerras y las presiones militares en las fronteras llevan 
al desarrollo del absolutismo, a la creación de grandes y sofocantes burocracias 


. estatales, al triunfo del militarismo y del expansionismo imperialista, al aplasta- 


miento de las libertades tradicionales (de estamento), al gran retraso en la afir- 
mación de las nuevas libertades. La propia Inglaterra, por otro lado, no fue total- 
mente inmune a tales riesgos: la guerra en Escocia y en Irlanda jugó un papel 
crucial en el nacimiento de la dictadura militar de Cromwell, y es cierto, observa 
Hintze, que su consolidación hubiera conducido a Inglaterra tras las huellas de 
los Estados burocrático-autoritarios coritinentales. 

Además, una distinta situación internacional no sólo incidió en el tipo de 
«constitución política» que adoptaron los diferentes Estados, sino que continuó 
incidiendo también posteriormente en sus evoluciones internas. Como muestra la 
estrecha relación existente entre la política de potencia del Reich y la elección 
de política interior del Canciller Bismark (del sufragio universal a las leyes anti- 
socialistas, a la legislación sobre los seguros sociales). 

Más en general, todos los tipos de Estado moderno que Hintze distinguía en 
la historia occidental (de potencia, comercial cerrado, de derecho, constitucional- 
liberal, nacional) dependen, para afirmarse, de la interacción entre su herencia 
histórica y las condiciones de la política mundial, 

El vínculo entre la guerra y el desarrollo de los sistemas de representación 
estuvo mediado por las revoluciones nacionales. La nacionalización de las masas 
está en la base de los desarrollos del siglo xix en la vertiente de la representación 
y de los del siglo posterior: ampliación del sufragio, institucionalización de los 
derechos políticos, desarrollo de los partidos y de los sistemas de partidos, etc. 
La nacionalización de las masas, a su vez, depende en gran medida de factores 
que pueden adscribirse a la esfera de las interacciones político-militares. Como 
ha observado Modelski'*, la nacionalización de las masas puede interpretarse 
como aquel proceso mediante el cual el Estado «coopta» a sectores cada vez más 
amplios de la propia clientela transformándose en Estado-nación: «La cooptación 
fue un mecanismo de defensa, una respuesta a los peligros y a la inestabilidad 
del ambiente internacional» "°. La nacionalización de las masas, a su vez, aceleró 
el desarrollo de la representación política y la democratización de los regímenes 
políticos europeos a caballo entre el siglo x1x y el siglo xx en el mismo momento 7 
en el que alimentaba nuevas tendencias militaristas y belicistas. De hecho: «la^ 
nacionalización del Estado ha cooptado las mejores energías de la sociedad mo- 
derna a favor de una organización para la cual la guerra y la movilización de la 
fuerza son los intereses prioritarios»» ™, ` 

El vínculo entre la guerra, el nacionalismo y la democratización de los sistemas 
políticos tiene muchas caras. Algunas de éstas dependen de la interacción entre 
los desarrollos políticos y los desarrollos de la tecnología militar ?, Las «luchas 
desde abajo» en las que se concretan las etapas de los procesos de democratiza- 
ción fueron importantes, pero al menos igualmente importantes fueron los desarro- 
llos del arte de la guerra y de la organización militar. El alistamiento obligatorio 


18 MonzLski, G., Principles of World Politics, op cit. 

19 Mopetski, G., Principles of World Politics, op. cit., p. 103. 
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Goocu, J., Armies in Europe, Londres, Keagan, 1980. 


458 Angelo Panebianco 


es el responsable de la ampliación del sufragio electoral y de las ampliaciones de 
los derechos políticos al menos tanto como los éxitos de los enfrentamientos entre 
los partidos. En muchos casos la ampliación del sufragio (desde Disraeli a Bis- 


mark) fue el fruto de los intentos de los conservadores no sólo de derrotar a los ` 


partidos liberales y socialistas movilizando a los campesinos tradicionales sino 
también de obtener una base de masas adecuada para soportar el aumento de la 
competición militar internacional. Según una regularidad presente en todas las 
épocas históricas "^ el derecho/deber de llevar las armas y el derecho de partici- 
pación en la vida püblica se desarrollan y decaen conjuntamente. Cuando las 
condiciones políticas y/o el estado de la tecnología bélica impiden a la mayoría 
el uso. de las armas en la guerra les impiden también, antes o después, los dere- 
chos políticos. Cuando, por el contrario, prevalecen condiciones políticas distintas 
y/o el estado de la tecnología bélica lo impone, la guerra se «democratiza» (crece 
el número de aquellos que son llamados a las armas) y, con la guerra, se demo- 
cratiza también la esfera política: de hecho, es difícil.excluir de los beneficios 
de la participación política a aquellos a los que se manda a morir a los campos 
de batalla. Esta regularidad histórica se encuentra incluso en la época moderna. 
Sin los grandes cambios introducidos en el modo de dirigir la guerra por la revo- 
lución francesa y por Napoleón Bonaparte, y sin las sucesivas coincidencias entre 
las innovaciones de la tecnología bélica y el ejército de masas (las reformas Moltke 
en Alemania), la democratización de los sistemas políticos europeos habría encon- 
trado ciertamente muchos más obstáculos y dificultades de los que encontró. 

Nacionalización de la guerra, paso de las guerras limitadas del siglo xvin a 
la guerra total (que implica a toda la población) dependen, entre otros factores, 
de las tecnologías bélicas puestas a disposición de los Estados por la revolución 
industrial Las nuevas tecnologías bélicas hacen esencial el apoyo popular: toda 
la población, o bien directamente, a través del alistamiento general, o indirecta- 
mente por medio de la participación de la economía de guerra, está, de hecho, 
implicada en las guerras de la era industrial ?, En gran medida la democratiza- 
ción de la esfera política fue la contrapartida del alistamiento general. 

No sólo el tipo de régimen, sino también la evolución institucional de un 
mismo régimen político están fuertemente condicionados por la situación del país 
en el sistema político internacional. Si ya Tocqueville había visto en el aislamiento 
* del escenario internacional y de sus guerras una causa no secundaria del desarrollo 
institucional de la república americana, los observadores del siglo xx, con un 
razonamiento análogo; han atribuido a los cambios de situación internacional de 
los Estados Unidos que tienen lugar en el siglo xx, la causa principal de sus 
transformaciones institucionales. La «presidencia imperial» "*, el desplazamiento 
del centro de gravedad del poder del Congreso a la presidencia, la expansión y 
el refuerzo de la burocracia son, con un reconocimiento unánime, el producto, 
además de factores de carácter interno, del cambio de la situación internacional 
(de país periférico a superpotencia militar) de los Estados Unidos en el escenario 
mundial. Y también en este caso tiene lugar una «regularidad» ya constatada en 
otras ocasiones: la centralización estatal, la concentración del poder en los vér- 
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tices ejecutivos, dependen y son favorecidas por una situación «central» en el sis- 
tema de las interacciones políticos-estratégicas '3, 

Más allá de los acontecimientos específicos, el desplazamiento de los equili- 
brios dentro del sistema político estadounidense que tiene lugar en este siglo a 
causa de la transformación de la situación internacional del país es rice en ense- 
ñanzas y de temas a desarrollar en clave comparada. Sobre todo porque, además 


‘del aumento del poder presidencial y de la expansión de la burocracia federal, 


el cambio de situación en el escenario internacional llevó consigo otra novedad 
absoluta para la política americana: el surgimiento de un «poder militar» %, La 
idea según la cual las guerras, y más en general las rivalidades polftico-militares 


favorecen el despotismo y la democracia próspera únicamente cuando la paz está - 


enraizada en la tradición liberal ". El desarrollo de un imponente aparato buro- 
crático-militar y las tendencias militaristas asociadas a éste incitan, por lo tanto, 
a un número creciente de estudiosos, de Lasswell a Charles Wright Mills, de 
Kenneth Galbraith ? a los críticos radicales del «complejo militar-industrial» ™, 
a reflexionar sobre estos nuevos fenómenos y sobre la amenaza que éstos repre- 
sentan para las libertades americanas y para las tradiciones pacifistas del libe- 
ralismo americano. La literatura sobre el poder militar en los Estados Unidos 
señala la relación que se establece entre las posiciones de un país en el sistema 
político internacional y la configuración institucional de su régimen político, La 
expresión científicamente más completa de esta orientación se debe una vez más 
a Harold Lasswell en dos ensayos, respectivamente de 1941 y de 1962. La teoría 
del Estado-cuartel (Garrison State) exploraba la posibilidad de que: «(...) la 
humanidad se esté moviendo hacia un mundo en el que los especialistas de -la 
violencia representarían el grupo más poderoso de la sociedad. Desde este punto 
de vista, la tendencia histórica de nuestra época muestra una gradual desviación 
del predominio del hombre de negocios a la supremacía del militar» %!. Si ésta 
es la «tendencia histórica», entonces la tesis de Lasswell representa una transfor- 
mación de la óptica de la sociología clásica (Comte, Spencer). El recorrido vuelve 
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a invertirse: de la sociedad industrial (el predominio del hombre de negocios) a 
un nuevo tipo de «sociedad militar». Si es indudable que fue la experiencia del 
nazismo y del estalinismo la que sugiere a Lasswell (en el mismo momento en que 
el escritor inglés George Orwell escribia 1984) la imagen del Estado-cuartel, es 
igualmente indudable que el nücleo de su argumentación tenía en cuenta los 
peligros que una fusión de espectativas prolongadas de violencia internacional 
y de tecnología moderna hacía pesar sobre la democracia, no únicamente estado- 
unidense. Es este aspecto el que hace todavía actuales a las hipótesis de Laswell, 
siendo sin embargo, según sus mismas palabras, «previsiones no dogmáticas». . 
El constante peligro de guerra en sociedades tecnológicas lleva al proscenio 
de la politica, según Lasswell, a una figura inédita de militar: «Los militares que 
poseerán el dominio de la moderna sociedad tecnológica serán bastante diferentes 
de los oficiales tradicionales. Es probable que los especialistas de la violencia 
incluyan en su propio adiestramiento profesional un grado considerable de expe- 
riencia en muchas de las habilidades aceptadas por tradición como componentes 
de la moderna dirección política civil» ?, En una sociedad guerrera el punto de 
referencia es la eficiencia militar. Todo cambio social, por lo tanto, se valora sobre 
la dimensión de su potencial bélico. Pero precisamente por esto, en una sociedad 
tecnológica, los militares deben de adquirir competencias y habilidades en una 
infinidad de campos: control y gestión de los procesos productivos, manipulación 
del consenso a través de la propaganda de masas y de los instrumentos simbóli- 
cos, técnicas de administración civil, etc.: «Ello lleva a la aparente paradoja de 
que, cuanto más se militarizan los Estados modernos, más especialistas de la 
violencia se preocupan de adquirir las habilidades y las actitudes juzgadas propias 
de la no violencia. Preveemos la combinación de las habilidades, según una líneas 


de desarrollo que procede del bagaje de competencias del soldado de profesión. 


hacia las habilidades del dirigente y promotor de actividades civiles en gran es- 
cala» P, De aquí un cuadro «orwelliano» de reglamentación de la producción, 
manipulación simbólica, uso de las tecnologías más sofisticadas con fines de con- 
trol politico. De aqui también, observa Lasswell en el ensayo de 1941, los cambios 
institucionales en dirección totalitaria: «Las decisiones serán dictatoriales, más 
que democráticas, y las praxis institucionales asociadas durante mucho tiempo a 
la democracia moderna desaparecerán. En lugar de sobre las elecciones o sobre 
el referéndum, el gobierno se basará en plebiscitos (...). Los partidos políticos 
rivles serán suprimidos, o mediant la legalización de un único partido político (...) 
.o mediante la abolición de todos los partidos (...): Los órganos legislativos serán 
barridos, y se tolerará un único cuerpo numeroso consultivo, éste en todo caso 
será una asamblea privada de poder (...). De este modo, plebiscitos y asambleas 
se convertirán en parte del proceso del acto de ceremonialización del Estado 
militar» Y, 

En un hipotético sistema internacional de Estados-cuarteles, los niveles efec- 


tivos de violencia tenderán a decrecer con el tiempo. La burocratización y la ruti- 


nización empujarán de hecho a cada sistema social hacia una creciente rigidez. 
Las relaciones sociales podrán entonces transformarse y estar acompañadas por 
un excesivo recurso a la guerra. De aquí la tendencia a la «ritualización» de la 
violencia, Esta última es la gran paradoja del Estado-cuartel que, nacido en la 
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onda de prolongadas tensiones internacionales, y construido sobre el objetivo 
social de la guerra, tenderá a mantener relaciones lo más pacificas posibles con 
el medio externo. «La tendencia a ritualizar más que a combatir será particular- 
mente fuerte entre los miembros más influyentes del Estado-cuartel. Aquellos que 
están en la cima de la pirámide militar ocupará sin duda posiciones elevadas 
incluso en la pirámide de la renta. En períodos de guerra efectiva puede ser nece- 
sario hacer concesiones en el sentido de atenuar las mayores desigualdades de 
renta con el fin de mantener alta la moral de la población. Se puede esperar que 
la perspectiva de tales concesiones funcione como freno contra la guerra. Una 
tendencia contraria, naturalmente, ha de buscarse en la amenaza que representan 
los jóvenes y ambiciosos oficiales deg rado inferior para los más indolentes y 
ahora más metódicos miembros del estrato más elevado» "5, 

Volviendo al argumento con la distancia de veinte años Lasswell mantiene 
todavía como válida, como posibilidad, la hipótesis-construcción del Estado-cuartel 
en sus líneas generales. Sin embargo, de un modo más realista, a la par que un 
Estado totalitario que substituye a la democracia política, el Estado-cuartel se 
convierte en una construcción más compleja y más ambigua. En ésta, las especta- 
tivas continuas de violencia internacional (en particular aquellas ligadas .al papel 
de la disuasión nuclear) llevaban a un lento crecimiento, casi no perceptible, del 
poder de las tecnoestructuras militares, a expensas de las instituciones de la demo- 
cracia representativa. Pero a la par que una substitución de un régimen por otro, 
se trataba de transformación progresiva de la democracia política (de la cual se 
habría examinado por lo general la involución). Las coaliciones «cruzadas» entre 
civiles y militares en competición entre sí y la progresiva ampliación de la influen- 
cia de los militares en todas las fases del proceso de toma de decisiones públicas 
eran, en esta exposición de un futuro posible, las etapas más sobresalientes. No 
es cierto, dice Lasswell, corrigiendo al menos en parte el tiro con respecto a veinte 
años antes, que el Estado-cuartel sea «antidemocrático» por definición 5, Que 
el proceso de toma de decisiones en su interior esté basado en una participación 
amplia o bien en una restringida, es un problema a remitir a la investigación 
empírica, Sin embargo, es cierto que la construcción del Estado-cuartel nace de 
una preocupación por el futuro de la democracia en condiciones de tensión inter- 
nacional aguda y prolongada: «Aunque no era mi inteción mantener que la demo- 
cracia y la actividad militar sean siempre y en todos lados incompatibles, pretendo 
sugerir que, a la luz de los conocimientos históricos y analíticos, existen serios 
motivos para dudar de la capacidad de supervivencia de la democracia en condi- 


ciones de guerra permanente o bajo la amenaza continua de guerras o revoluciones 
violentas» Y”, 


Guerra y bienestar *. La incidencia de los factores internacionales no se mani- 
fiesta únicamente favoreciendo o alentando el nacimiento, la consolidación y la 
caída de los regímenes políticos, así como tampoco su configuración institucional, 
Los factores internacionales, y por lo que aquí interesa la guerra, inciden tam- 
bién, independientemente del régimen, sobre las coaliciones de intereses en com- 
petición. Una estrategia prometedora es aquella que considera los efectos de la 
guerra sobre el sistema de las desigualdades sociales. Se trata, por otro lado, de 
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un modo indirecto e imperfecto: las coaliciones de intereses no son, de hecho, el 
reflejo mecánico del sistema de desigualdades sociales; éstas, por el contrario, 
cristalizan en los puntos de interseccién entre el régimen político y la sociedad 
y su fisonomía está influida por los dos términos del binomio. Se puede constatar 
que las guerras han tenido, en la época moderna, una serie de poderosas conse- 
cuencias sobre la sociedad y sobre los Estados de los países occidentales. El prin- 


cipal efecto de las guerras es la modificación en sentido igualitario de los sistemas . 


de estratificación social. 

Estos efectos igualitarios se manifiestan por medio de: 1) la tendencia hacia 
el pleno empleo que la economía de guerra, mientras dura la guerra, lleva con- 
sigo; 2) el desarrollo de sistemas de bienestar, a los cuales las guerras modernas 
han dado un impulso significativo; 3) la expansión de la intervención del Estado 
en la economía que, al término de las hostilidades, no vuelve a los niveles más 
limitados del período pre-bélico; 4) la organización de relaciones corporativistas 
entre el gobierno, los sindicatos y los empresarios que la economía de guerra 
favorece y con frecuencia no se desmantelan con el cese de las hostilidades; 5) el 
desarrollo económico acelerado que la reconstrucción postbélica lleva consigo 
orientando en períodos de tiempo relativamente restringidos a la economía hacia 
el pleno empleo y reforzando, por esta via, el poder negociador de las organiza- 
ciones sindicales en el sistema de las relaciones industriales y en el sistema político. 

Volvamos, una vez más, a la investigación, ya citada en repetidas ocasiones, 
de Stein ** sobre las consecuencias de las guerras del siglo xx sobre la sociedad 
norteamericana. Las guerras, muestra Stein, no poseen sólo efectos sobre el nivel 
de cohesión social y política. Estas arrastran consigo una cascada de consecuen- 
cias económicas y políticas. Más concretamente, inciden sobre el nivel de la in- 
tervención estatal en la sociedad, en la organización de la producción industrial 
y en la estructura de las desigualdades sociales. En las cuatro guerras analizadas 
por Stein el inicio de las hostilidades estimuló una reducción del desempleo, un 
crecimiento de la ocupación de la fuerza de trabajo marginal (femenina y de 
color) y un aumento del impuesto progresivo directo. Por otro lado, si la segunda 
guerra mundial (donde fue mayor la movilización de los recursos) fue la guerra 
que tuvo, desde este punto de vista, efectos más profundos y duraderos, en los 
cuatro casos examinados existió un refuerzo del Estado federal a expensas de los 
gobiernos locales, porque era el Estado federal el que mantenía el empeño bélico, 
así como una ampliación de la esfera de intervención estatal en la organización 
de la sociedad y de la economía. Más importante aún que las cualidades de las 
transformaciones es su carácter, observa Stein, permanente. En toda guerra el 
nivel de tributación directa fue aumentado para afrontar el esfuerzo militar pero, 
finalizada la guerra, no hubo un retorno al nivel de tributación de preguerra. La 
presión fiscal no volvió al punto de partida nunca más. Del mismo modo el grado 
de centralización estatal y de intervención en la economía americana incrementado 
por el esfuerzo bélico no vuelve al nivel de preguerra. Los niveles de gasto público, 
de centralización estatal, de intervención del Estado en los procesos económicos 
y de tributación progresiva pueden contraerse con el fin de la guerra y con la 

. desmovilización, pero los niveles prebélicos nunca volverán a reconquistarse. 

Las conclusiones de Stein concuerdan con las informaciones deducibles de la 
literatura sobre el estado del bienestar. Para poner sólo un ejemplo, en el caso 
británico la guerra de los boers dio impulso a las primeras medidas sobre la pre- 
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visión y los seguros sociales de los que nació el estado del bienestar . La primera 


- y la segunda guerra mudiales, después, fueron dos acontecimientos cruciales que 


llevaron al desarrollo y a la consolidación del estado del bienestar británico. La 
relación entre las guerras mundiales y el desarrollo de los sistemas de bienestar 
es igualmente estrecha en toda Europa. Por ello no es «casual, desde este punto 
de vista, que el país con una tasa más baja de gastos sociales sea, en Europa, la 
Suiza neutral . Los gastos sociales en tiempo de paz siguen, de hecho, el camino 
por lo general de proyectos que maduraron durante la guerra (por ejemplo, la 
comisión Beveridge durante la segunda guerra mundial en Gran Bretaña) cuando 
debe de mantenerse y desarrollarse el consenso popular sobre los objetivos de 
la guerra. 

La primera guerra mundial tiene, por otro lado, un papel crucial en la for- 
mación de disposiciones corporativistas o neo-corporativistas en Francia, en Italia, 
industrial sufrida por el país durante la guerra. Se trata del factor fénix ™!, Puesto 
guerra requerían planificaciones estatales y, por lo tanto, una implicación del 
Estado en los procesos productivos al lado de los industriales y de los sindicatos. 
Por otro lado, las mismas necesidades obligaban al Estado y a los industriales a 
aceptar tanto una ampliación del poder político de la representación sindical como 
sustanciosas concesiones a los obreros. Las estructuras de coordinación corpora- 
tiva fueron, en muchos casos, sólo parcialmente desmanteladas con el cese de las 
hostilidades porque por medio de éstas se trataron de gestionar las tensiones aso- 
ciadas a la transición de la economía de guerra a laeconomía de paz (y el creci- 
miento de desempleo vinculado a dichas transiciones). El mantenimiento de estruc- 
turas corporativas, por lo demás, estaba favorecido por el paralelo desplazamiento 
a la izquierda en los equilibrios políticos (Weimar y otros casos) como contra- 
taque al nacionalismo bélico y a la movilización de las clases inferiores suscitados 
por la guerra. La segunda guerra mundial, a su vez, tuvo un papel determinante 
en el favorecimiento de la nueva, y más perfeccionada, oleada del ciclo corporati- 
vista en cuyo análisis está empeñada hoy una parte importante de la ciencia 
política, 

En la sociedad industrial, por lo tanto, las guerras han desempeñado un papel 
causal primario en la reducción de las desigualdades (aumento de la tributación 
progresiva, desarrollo del bienestar), en la expansión de los aparatos del Estado 
y de la esfera de la intervención estatal; por último, en el nacimiento de nuevas 
coaliciones de intereses (neo-corporativismo). Sin embargo, éstas han incidido en 
la misma dirección, aunque de Otras maneras, menos directas. La reconstrucción 
postbélica acarrea, de hecho, una tendencia expansionista de la economía con 
una fuerza que es directamente prporcional a la cantidad de destrucción del tejido 
industrial sufrida por el país durante la guerra. Se trata del factor fénix ^. Puesto 
que son los países derrotados los que normalmente sufren las mayores devasta- 


“ciones, sus sucesivas tasas de desarrollo económico son mayores que las de los 


países vencedores: Japón, Alemania, Italia han experimentado en los años cin- 
cuenta tasas de desarrollo superiores a las de los países vencedores de la segunda 
guerra mundial. La tendencia hacia una economía de pleno empleo (con sus nor- 
males consecuencias políticas, in primis el refuerzo de las organizaciones sindi- 


19 Trrmuss, R., Essays on the Welfare State, Boston, Beacon Press, 1969, 
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cales y de su poder negociador) tiene en gran medida su origen en las exigencias 
de la reconstrucción. 

Prescindiendo del factor «fénix» la guerra inicia, incluso en las potencias ven- 
cedoras, un ciclo expansivo que, si no es interrumpido (como en el período de 
entreguerras) por otros factores, facilita las tendencias al pleno empleo con las 
consecuencias sociales y políticas indicadas. 

Resumiendo, se puede decir que la guerra da origen a una pluralidad de trans- 
formaciones duraderas en las sociedades que están implicadas en ella. Los prin- 
cipales efectos van en la dirección de una relativa reducción de las desigualdades 
sociales y de un aumento de la burocratización (concentración industrial, creci- 
miento del gasto público, crecimiento de los empleados en el sector terciario públi- 
co, refuerzo de las organizaciones de representación de intereses). Por esta vía 
la guerra modifica las relaciones y los equilibrios entre el Estado y la sociedad, 
incide en la fisonomía y en la estructura de las coaliciones de intereses y modifica 
la naturaleza de las políticas públicas '*, 


11. Las interacciones económicas 


A parte de las teorías de la «dependencia» (asimilables, sin embargo, a A 
problemática del. imperialismo) '* y de la literatura sobre la interdependencia, a 
investigación sobre la influencia de la economía internacional en la vida interna 
ha tocado esencialmente dos aspectos: 1) la relación entre el intervencionismo 
estatal y, más en general, los vínculos Estado/sociedad, y la competición econó- 
mica internacional; 2) la relación entre coyunturas/crisis económicas internacio- 

iciones de intereses. 
ai oir Gerschenkron * es necesario distinguir dos diferentes «tipos» 
de recorridos del desarrollo económico: el de los «primer llegados» (first comers) 


15 Una verificación del factor «fénix» es ofrecida, por otras vías, por OLSON oe yn 
and Decline of Nations, New Haven, Yale University Press, 1982). La idea principa ue gu 
el nümero y la fuerza contractual de las organizaciones de intereses (empresas, e d 
grupos de presión, etc.) y sus recíprocos enfrentamientos y alianzas crecen muy len a 
en cada sociedad a causa de las dificultades intrinsecas a la acción ae e a y. 
Por lo tanto, en las sociedades que han gozado de condiciones Sie 20d es ae 
bilidad politica y social) durante largos periodos de tiempo, el número y la pe con € 
tual de las organizaciones de intereses y de los grupos de presión son ped e auper Ha 
al número y a Ja. fuerza contractual de las organizaciones de las sociedades inesta es. m 
embargo, una elevada «densidad» - organizativa tiende: a frenar el crecimiento económico; 


la «cartelización» de la sociedad disminuye los incentivos para acrecentar la producción y : 


iplica las «coaliciones distributivas», las coaliciones en lucha por la distribución de la 
o eae He aquí el porqué las sociedades estables, que durante largo aam no 
han sufrido revoluciones o invasiones («fronteras inmutables»), por ejemplo Gran Bre ana, 
han tenido tasas de desarrollos en la última postguerra netamente inferiores a las de iape os 
países (Japón, Alemania, Italia en los años cincuenta) con «fronteras cipes (es oor 
paises que han conocido invasiones y otras formas de destrucción violenta del tejido «organi 

i ciedad), : 
e pain de ih dependencia, para las cuales el subdesarrollo del Tercer Mundo es 
simplemente la otra cara del desarrollo de Occidente, han conocido una gran ne en 
los años sesenta y setenta. El reconocido líder de la escuela es André Gunder Fran ( PUN 
talism and Undervelopment in Latin America, Nueva York, Monthly Review Um 3 
Para una valoración muy crítica de la teoría de la dependencia y, en general, de los e Pogues 
que infravaloran el papel de los factores endógenos en los países del denominado T eit 
Mundo, cfr. Surg, T., The Undervelopment of Development Literature, en «World Politics», 
| . 247-288. l 
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y el de los últimos que llegan (late comers). Los paises que se industrializan pri- 
mero se encuentran en unas condiciones económicas internacionales totalmente 


distintas de las de los países que se industrializan sucesivamente. En el caso de 


los primer llegados (Gran Bretafia) la industrialización tiene lugar en condiciones 
internacionales favorables (no hay competencia). Esta requiere, por consiguiente, 
para tener éxito, la existencia de un Estado lo suficientemente fuerte para.man- 
tener el orden interno y para garantizar (por ejemplo, gracias al poderío de la 
marina militar) la estabilidad y la seguridad del tráfico con el exterior. Sin em- 
bargo, cuando la industrialización de los primer: llegados se ha llevado a cabo, 
las condiciones de la economía internacional se transforman drásticamente. El 
ingreso en el club de los países industrializados se convierte, ahora, en mucho 
más costoso. Cualquier país que desee industrializarse debe enfrentarse con la 
posición económica dominante del primer llegado, con su situación hegemónica 
en el comercio mundial. Para que ello suceda no basta ya un Estado no-interven- 
del orden püblico y de la soberanía externa. 
Para que el que llega más tarde logre industrializarse remontando la desventaja 
€s necesario una masiva intervención de apoyo por parte del Estado al desarrollo 
económico del país. Así se explica por qué, por ejemplo, el desarrollo industrial 
en Alemania, en Italia o en Rusia había alcanzado ttn nivel de intervención estatal 
en la economía, un grado de concentración/organización de ]a producción y un 
nivel de intervención del capital financiero mantenido por el Estado (todos los 
fenómenos que tanto impresionaron a Lenin y que situó en la base de su teoría 
del imperialismo) claramente Superiores a los que habían sido necesarios en Gran 
Bretafia. Como se ha observado: «Una Vez alcanzado un cierto nivel de desarrollo 
de la tecnología no fue ya necesario parecerse a Inglaterra para competir con 
ella. Los bancos y el Estado organizaron una industrialización en un tiempo muy 
rápido y en formas tan centralizadas que no tenían comparación en Gran Bre- 
taña. Esta especie de corporativismo estatal centralizado está muy recompensada 
en la competición sobre los mercados internacionales. De este modo, Alemania 
sobrepasó a Gran Bretaña a partir del inicio del siglo» 1%, 

Por lo tanto, no únicamente las guerras, sino también la presión impuesta por 
la competición económica internacional contribuyeron a la expansión de la inter- 
vención estatal dentro de las distintas sociedades. Con toda una serie de efectos 
en cascada sobre los regímenes políticos y sobre la estructura de sus coaliciones 
internas: por ejemplo, las coaliciones corporativistas fueron indudablemente fomen- 
tadas por la intervención estatal en la economía. Las tesis de Gerschenkron han 
encontrado en seguida muchas confirmaciones 7, Estas contribuyen a explicar, 
por ejemplo, las razones del papel masivo del Estado en los países ex coloniales 
que se enfrentan, en la segunda mitad del siglo xx, a la industrialización. Rubin- 
son, al examinar el desarrollo y la dependencia económica en los países del 
Tercer Mundo, ha constatado el papel esencial desempeñado por la variable «fuer- 
za del Estado». La norma es que existe una estrecha correlación entre una situa- 
ción favorable en la economía internacional y una fuerte (es decir centralizada y 
amplia) estructura estatal. Los Estados fuertes están sistemáticamente situados 
en posiciones de cambio más favorables que los Estados débiles. Ello significa 


16 Gourevitcu, P., The Second Image Reversed: The International Sources of Domestic 
Politics, op. cit. 
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18 RunINsON, R., Dependence, Government Revenue and Growth, 1955-1970, en «Studies 
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que los países que han logrado dotarse, bajo la presión de la competencia econó- 
mica internacional, de una fuerte organización estatal, con un sólido control sobre 
los procesos económicos y sociales internos, logran más fácilmente remontar la 
corriente de la economía internacional, mientras que los países con estructuras 
estatales débiles permanecen en posiciones dependientes y desventajosas. 

Una tesis lógicamente asociada a esto distingue la existencia de un vínculo 
entre la dimensión de la «economía püblica» (la porción del sistema económico 
nacional controlada por el Estado) y el grado de apertura/cerrazón del país con 
respecto a la economía internacional: a mayor apertura de la economía nacional 
al mercado mundial, más amplio tiende a ser el sector püblico de la economía. 
La relación con la economía internacional es, por otro lado, la principal variable 
que explica los niveles de gasto público en los distintos países. Naturalmente los 
niveles de intervención estatal, de centralización, de gasto público, son todos ellos 
factores que inciden sobre los sistemas de estratificación social y sobre las rela 
ciones entre el Estado y la sociedad. 

Desde una perspectiva distinta se centra el análisis de la influencia de las 
crisis económicas internacionales sobre las coaliciones de intereses y sobre las 
políticas públicas (económicas). Gourevitch '? ha examinado el impacto de las 
grandes depresiones capitalistas sobre las alianzas internas en los regímenes polí- 
ticos occidentales. La tesis es que las grandes crisis económicas internacionales 
(junto a las guerras) modifican las relaciones. internas de los regímenes políticos 
actuando sobre las actitudes de los distintos grupos económicos y políticos, atra- 
yendo reestructuraciones de las coaliciones de intereses y transformando, de este 
modo, las políticas económicas. À su vez, las «coaliciones dominantes» y las polí- 
ticas económicas que corresponden a éstas y que se forman bajo el impacto de 
las crisis, tienden a durar hasta la siguiente gran crisis internacional, cuando el 
ciclo, al deshacer los viejos equilibrios, vuelve a comenzar. La Gran Depresión 
de 1873-1896 (derrumbamiento de los precios agrícolas seguido de una caída de 
los precios industriales en el mercado mundial) fue la causa de la victoria de las 
coaliciones proteccionistas sobre los grupos libre-cambistas en Alemania, Francia 
y los Estados Unidos, con efectos en cascada sobre los equilibrios políticos: la 
coalición burocrático-autoritaria y militarista en Alemania, el nacimiento de la 
hegemonía republicana en los Estados Unidos, la reconciliación de los conserva- 
dores, de los realistas y de los clericales con la Tercera República en Francia. 
Sólo Gran Bretaña, entre los casos examinados, registró en aquella ocasión la 
derrota de la coálición proteccionista. Elló sucedió sobre“todo porque Gran Bre- 
taña estaba todavía en la época de su poderío hegemónico internacional. La derro- 
ta de los proteccionistas contribuyó al debilitamiento internacional de Inglaterra 
en los decenios posteriores y facilitó, en el plano interno, el declive liberal y el 
ascenso laborista. 

Los efectos de la crisis posterior, la depresión de los años treinta, fueron 
distintos, Con la crisis del 29 se volvieron a poner en discusión las políticas eco- 
nómicas, las coaliciones de intereses que las manteníán y los equilibrios políticos 


más generales forjados durante la crisis económica precedente. En casi todos lados, 


49 GourevitcH, P., International Trade, Domestic Coalitions and Liberty Comparative 
Responses to the Crisis of 1873-1896, en «Journal of Interdisciplinary History», 8, 1977, 
` pp. 280-313, 
GourEvitcH, P., La rottura de Portodossia: un'ánalisi comparata delle risposte alla De- 
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en Occidente, la primera respuesta a la depresión fue la ortodoxia económica, la 
deflación (recortes en los salarios y en los impuestos). Su fracaso llevó, por medio 
de pruebas y de errores, a que varios grupos optaran por estrategias menos orto- 
doxas, o neo-ortodoxas, de tipo nacionalista (devaluación de la moneda, barreras 
aduaneras, regulación corporativista de los mercados internos). Por último, en 
algunos casos, se afirmó una verdadera ruptura con la ortodoxia: el keynesia- 
nismo (ante literam), la estimulación de la demanda por medio del déficit del 
presupuesto. La ruptura de la ortodoxia en política económica estuvo determi- 
nada, allí donde tuvo lugar (América del New Deal, Suecia, Dinamarca, Noruega, 
Alemania nacista), por un proceso de reestructuración de las líneas de división 
internas y por la formación de nuevas alianzas: la antigua hostilidad entre los 
sectores agrícolas y los obreros industriales dio paso a una alianza entre estos dos 
mundos. Por otro lado, sectores importantes del capital (en particular la industria 
pesada) se mostraron disponibles, bajo la presión de la crisis internacional, a la 
colaboración con los agricultores y con la clase obrera. En los casos democráticos 
(Estados Unidos, Suecia, Dinamarca, Noruega) la coalición que se formó al am- 
paro de la heterodoxia económica fue una coalición «socialdemócrata» entre 
representantes sindicales industriales y agrícolas y los sectores dependientes del 
capital. En la Alemania nazi la misma coalición se asentó, por el contrario, con 
la eliminación de la mediación sindical. En otros países incluso, como en Gran 
Bretafia (fracaso del experimento laborista de MacDonald) o en Francia (fracaso 
del frente popular de León Blum), intentos análogos de ruptura con la ortodoxia 
económica y de formación de una nueva coalición dominante, o no se intentaron 
nunca (Gran Bretaña) o fracasaron (Francia). En la versión «socialdemócrata» 
este modelo se perfecciona posteriormente y se extiende incluso a otros países 


después de la segunda guerra mundial. El keynesianismo se convirtió en la nueva 
ortodoxia económica. 


12. Conclusiones 


El tema se ha desarrollado casi con un énfasis exclusivo en la dimensión inter- 
nacional de los fenómenos políticos en los países occidentales, Ello se ha debido 
al hecho de que el caso de las democracias políticas es, desde este punto de vista, 
el más complejo y el más rico en enseñanzas. En el momento de las conclusiones 
no abandonaremos esta perspectiva. La literatura internacionalista más reciente 
puede leerse, incluso más allá de sus propias intenciones y preocupaciones, para 
preguntarse sobre el presente-futuro de la democracia política. El análisis de las 
«transacciones de confines» de las relaciones interior/exterior puede ofrecer temas 
importantes de reflexión sobre esta problemática. Existe un estrecho vínculo entre 
el Estado-nación y la democracia. Las revoluciones nacionales y las revoluciones 
democráticas están históricamente asociadas. Más concretamente, el Estado nacio- 
nal ha sido una condición necesaria, aunque no suficiente, de la democrcia. La 
pregunta que es lícito plantearse es, por lo tanto: ¿qué le sucede a la democraci 
política cuando y si el Estado nacional entra en crisis? i 

La crisis del Estado nación está en el centro de la literatura internacionalista. 
La literatura académica reciente, sin embargo, ha sido anticipada por pensadores 
de gran relieve, en particular por aquellos pensadores alemanes que en medio de 
los escombros políticos de la primera guerra mundial y en medio de las convul- 
siones de la repüblica de Weimar intuyeron el nuevo Estado que avanzaba, Mucho 
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antes de que la ciencia política, en los Estados Unidos (Lasswell, Easton), Separase 
la noción de política de la de Estado, el jurista y filósofo alemán Carl Schmitt '9, 
observando la crisis del Estado occidental que acompañaba al declive del Jus 
Publicum Europaeum, había ya llevado a cabo esta operación. En el mismo perío- 
do, Otto Hintze escribía: «El Estado moderno vigente hasta hoy en día, con su 
constitución nacional-burguesa, era una función del sistema europeo de los Esta- 
dos, cuya dinámica de equilibrio se desarrollaba entre unidades nacionales rela- 
tivamente pequeñas. El nuevo sistema mundial de los Estados conlleva condiciones 
políticas de un tipo sustancialmente distinto: ello se puede ver en la nueva elec- 
ción de las potencias-guía que están habituadas o incluso empujadas a volver a 
asumir espacios políticos de grandes dimensiones según una modalidad de nuevo 


tipo, una especie de imperialismo federalista, con fines de poder y económicos» *!, * 


Y, aún más, enmendando a Sombart: «La rivalidad de las potencias mundiales (...) 
ha llevado a la gran crisis mundial, la cual introduce —en estrecha conexión de 
la política y la economía— también una nueva fase tanto del imperialismo como 
del capitalismo. Podremos llamarla imperialismo tardío, en correspondencia con 
el capitalismo tardío de Sombart. Prefiero denominarla como la fase del impe- 
tialismo federalista, De hecho, al igual que primero las dinastías y después las 
naciones, sus protagonistas son hoy grandes construcciones federales, que com- 
prenden varias. naciones, como el imperio británico, una Panamérica sólo enten- 
dida como en formación, y la Rusia soviética» !*, 

Es la gran paradoja de las relaciones internacionales contemporáneas: el decli- 
ve del sistema de los Estados europeos se acompaña por la difusión a escala pla- 
netaria del Estado, pero lejos de sancionar su definitivo triunfo estos procesos 
parecen anunciar la crisis del Estado, en particular en su versión de Estado 
nacional. Esta crisis está presente en la reflexión de los estudiosos de la política 
activos desde la segunda guerra mundial. La soberanía estatal y el propio prin- 
cipio de legitimacién del Estado nacional están amenazados, al tiempo, desde dos 
lados: por los cambios en el sistema de las interacciones político-estratégicas y 
por cambios en el sistema económico internacional. La primera novedad viene 
dada por la aparición de los armamentos nucleares; la segunda por el crecimiento 
de la interdependencia de las economías nacionales. 

Según una afirmación ambigua, el paso de la multipolaridad prebélica a la 
bipolaridad postbélica, de un mundo dominado por varias «grandes potencias» a 
un mundo centrado en dos «superpotencias» se debe a la concentración del poder 
militar en sólo dos países que ha determinado el advenimiento de la era nuclear: 
La revolución nuclear habría, por lo tanto, oscurecido todos los parámetros tradi- 
cionales (extensión territorial, población, nivel de desarrollo económico, acceso a 
materias primas, etc.) de la potencia militar haciendo de la dimensión y de la 
calidad de los arsenales nucleares la ánica unidad de medida. Por lo tanto, no 
es previsible, en un futuro próximo, que otros países adquieran una capacidad 
nuclear comparable a la de las dos superpotencia, y tampoco es previsible, segtin 
esta opinión, el paso del actual sistema bipolar a otro tipo de distribución inter- 
nacional del poder (a menos que intervenga una guerra nuclear entre las dos 
potencias actuales). En presencia de un sistema de interacciones político-extraté- 


15% Scumrrt, C., Begriff des Politischen, Berlin-Grunewald, Rothschild, 1928. 
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gicas revolucionado por la disuasión nuclear, irremediablemente dominado por la 
MAD (Mutua destrucción asegurada) entre dos, y solamente dos, potencias ' la 
proliferación nuclear (por ejemplo la «force de frappe» gaullista) representa poco 
más que un expediente, destinado por lo general al fracaso, para salvar lo que 
ya no puede salvarse: la soberanía del viejo Estado nacional'*, Todo depende 
del grado de «novedad» que se está dispuesto a atribuir a la revolución nuclear. 
Si se mantiene que la novedad es absoluta y que por lo general posteriores inno- 
vaciones en la tecnología bélica no pueden cambiar las dimensiones de su alcance 
e implicaciones, entonces la distribución internacional del poder no puede cam- 
biar en tiempos previsibles a menos que ocurra una catástrofe nuclear. El futuro 
previsible repite, con pocas variaciones, el pasado próximo: estabilidad en la rela- 
ción disuasiva, mantenimiento de la división política de Europa, continuos con- 
flictos armados en la «periferia». Los mismos fenómenos de «difusión de poder» * 
que se registran en las «zonas grises» del Tercer Mundo (tendencias centrífugas, 
con potencias medias en formación) no pueden cortar las relaciones de fuerza y la 
distribución del poder internacional en su núcleo central. Desde este punto de 
vista (la bomba nuclear como novedad histórica absoluta, las dos superpotencias 
indefinidamente en la cima de la jerarquía internacional) la condena del Estado 
nación no tiene lógicamente ninguna apelación. La lógica de los bloques * no 
implica sólo, por ejemplo, una nueva modalidad organizativa del sisterna interna- 
cional; implica también una dura pérdida de soberanía de todos los Estados im- 
plicados con excepción de los países-guía. La OTAN o el Pacto de Varsovia no 
son alianzas militares tradicionales. Por el contrario, éstas comportan un nivel 
de integración «transnacional» entre las fuerzas armadas de los países integrados 
y, al menos en ciertos aspectos, entre los propios sistemas políticos, totalmente 
desconocido en las alianzas del pasado. Son, precisamente, la centralidad de la 
relación disuasoria y el consiguiente estatus de superpotencia nuclear propio del 
país-guía los que determinan, con respecto a los atributos cruciales de la soberanía 
(la autonomía de las fuerzas armadas nacionales) un cambio radical. A esta argu- 
mentación va unida '” la tesis según la cual los armamentos nucleares, en par- 
ticular los misiles interncontinentales, han destruido para siempre la impermeabi- 
lidad de las fronteras estatales. El territorio ya no se puede defender, como se 
ha hecho siempre desde el nacimiento del Estado moderno, concentrando tropas 
y armamentos en las fronteras. Pero la justificación política del Estado reside en 
su capacidad de defender con credibilidad las fronteras del propio territorio 5*. 
El declive de la territorialidad (Hertz) conlleva por ló:tanto el declive del Estado 
nacional, 
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La idea de que la revolución nuclear condena al Estado nación está, en gran 
medida, en la base de la literatura sobre la integración supranacional?. Si el 
Estado nacional está condenado entonces el futuro pertenece inevitablemente a 
una pluralidad dé sistemas políticos supranacionales, bien de tipo federalista (en 
Occidente y en algunas zonas del Tercer Mundo), bien de tipo imperial (Unión 

: Soviética y satélites, China y satélites). 

La tesis de la revolución nuclear como novedad histórica absoluta y pertur- 
badora no es la única que circula en la literatura sobre el tema. La posición que 
concede una nueva dimensión, en cierto modo, al alcance de esta «revolución» 
salva también, lógicamente, el futuro del Estado-nación. El Estado nacional sigue 
siendo, desde esta perspectiva, la unidad política fundamental del sistema inter- 
nacional aunque cambian y continuarán cambiando las hegemonías políticas y 
la distribución del poder entre los distintos Estados nacionales '%, El sistema de 
los Estados nacionales es vital porque todavía no han venido a menos las condi- 
ciones que lo han hecho nacer en Europa (interrumpiendo el anterior «ciclo de 
los imperios») y que han favorecido después su difusión a escala planetaria: un 
desarrollo económico mantenido de Ja ciencia y de la técnica; la formación de un 
mercado mundial no incluido dentro de una ánica unidad política; una dimensión 
óptima, que es propia del Estado, para resolver el dilema que afectaba a las or- 
ganizaciones políticas anteriores: el dilema asociado al trade-off entre «dimensión» 
y lealtad política (el imperio: lealtad débil a escala amplia; la ciudad Estado: leal- 
tad fuerte en una escala inadecuada) *'. Puesto que ninguna de estas condiciones 
ha venido todavía a menos, el Estado nacional está debilitado por nuevos desa- 
rrollos (comprendida la revolución nuclear), pero no está herido de muerte. Es 
posible que nuevas evoluciones económicas, tecnológicas comporten el declive del 
Estado nacional y del sistema de Estados, pero si ello sucede se tratará probable- 
mente de una transformación tan larga y atormentada como aquella que lleyó 
del feudalismo al sistema de los Estados: «No está totalmente claro (...) si los 
efectos finales de los actuales desarrollos militares y económicos afectarán a la 
dimensión de las organizaciones políticas. La naturaleza de la guerra nuclear 
y los inmensos costes necesarios para mantener un poder de disuasión parecen 
favorecer una ampliación de las entidades políticas. Sin embargo, al mismo tiem- 
po, el intento de conquistar un pequefio Estado que posea una capacidad nuclear 
incluso muy modesta podría comportar costes prohibitivos» '. 

La otra amenaza que parece pesar sobre el Estado nacional es la que proviene 
de la creciente interpenetración (interdependencia) de las economías nacionales !9. 
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Segün esta corriente, contra la soberanía estatal no opera tinicamente la revolu- 
ción nuclear *, La amenaza más seria proviene de una interdependencia, sobre 
todo económica (peto también social y cultural), entre los países occidentales, 
enormemente incrementada en los decenios posteriores a la segunda guerra mun- 
dial. Las corporaciones multinacionales y otros mil tipos de vínculos entre las 
economías conllevan una cascada de efectos políticos que ponen en crisis al Estado 
nacional y someten a fuertes presiones a los sistemas políticos, Según este punto 
de vista, los principales efectos de la interdependencia son los siguientes: 


1) El declinar del uso y la importancia de la fuerza en las relaciones inter- 
nacionales, al menos entre los países occidentales, los más implicados en la nueva 
sociedad «transnacional». La amenaza de la fuerza es sustituida por las negocia- 
ciones y los conflictos económicos en los ámbitos de la diplomacia multilateral 
(organizaciones internacionales, conferencias, summits, etc.). Con el declive de la 
fuerza militar (que no puede usarse porque la interdependencia económica la 
transformaría en un boomerang) disminuye una fuente tradicional de legitima- 
ción de la existencia del Estado nacional ®, 

2) La desaparición de la diferencia entre la política interna y la política 
exterior 5, La interpenetración entre las economías nacionales, superado un cier- 
to umbral, hace a los diversos sistemas políticos recíprocamente «perietrables» “': 
la acción de cualquier grupo social o político formalmente dirigido a obtener cam- 
bios políticos internos repercute inmediatamente en las condiciones de otros gru- 
pos en otros sistemas políticos. Por otro lado, las máquinas gubernativas y los 
grupos de interés desarrollan. entre ellos vínculos fijos «transnacionales». La dife- 
rencia entre política interna y política exterior desaparece desde esta perspectiva 
porque desaparecen o por lo menos se difuminan las fronteras entre los sistemas 
políticos. i 


Estos procesos dan lugar a situaciones de constante «ingobernabilidad» dentro 
de los distintos sistemas políticos: dan lugar, al mismo tiempo, a crisis irresolu- 
bles de rendimiento en la -actuación de los gobiernos y a crisis de legitimidad. 
Incluso al final del siglo pasado, en el momento de la hegemonía internacional 
británica, reconocen los teóricos de la interdependencia, la interdependencia eco- 
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nómica en el mercado mundial era bastante elevada, y, sin embargo, no se regis- 
traron, al menos con la misma gravedad, los efectos políticos mencionados. De 
todos modos, en aquel período la elevada interdependencia «horizontal» (entre las 
economías nacionales) no estaba acompañada por una interdependencia «verti- 
cal» igualmente elevada (entre los Estados y las respectivas economías naciona- 
les, El nivel de intervención del Estado en la economía era inferior, y, por 
lo tanto, era inferior el grado de interpenetración entre el Estado y la sociedad na- 
cional. Los efectos políticos de la interdependencia estaban, por consiguiente, más 
atenuados, 

En las condiciones existentes después de la segunda guerra mundial, con una 
aceleración en los ültimos decenios a una elevada interdependencia internacional 
va a sumarse otra interdependencia vertical, entre el Estado y la sociedad. La 
ampliación de la esfera dé intervención estatal empuja a todos los sectores de la 
sociedad a pretender de los gobiernos uno u otro curso de acción en todos los 
ámbitos posibles. Pero ello tiene lugar en. una situación en la cual la interde- 
pendencia internacional da lugar a presiones imprevisibles e incontrolables para 
cualquier gobierno y limita la disponibilidad de los recursos. De aquí la drástica 
restricción de la capacidad de acción de los gobiernos y las ambiguas situaciónes 
de impotencia y de parálisis gubernativa en las políticas económicas, sociales, etc. 

En estas condiciones el Estado nación está, en un cierto sentido, aprisionado. Si 
no existen alternativas realistas «supranacionales» al Estado, los niveles de inter- 
dependencia económica internacional erosionan, sin embargo, su eficacia y su 
legitimidad (Rosecrance, Stein). Por otro lado, la pérdida de soberanía estatal 
que comporta la interdependencia económica internacional supone una pesada hi- 
poteca para el futuro de la democracia: «La evidencia de que las relaciones trans- 
nacionales erosionan el procesó democrático parece razonablemente fuerte. Las 
fuerzas del progreso en nuestro mundo interdependiente tienden hacia una pos- 
terior multinacionalización de la actividad antes interna y al aumento de la com- 
penetración de los procesos de toma de decisiones en ámbitos multinacionales. 
Este proceso, por su naturaleza expansiva, podría acabar por invalidar, en nombre 
del progreso, de la eficiencia y de la interdependencia, nuestros sistemas occiden- 
tales de democracia a menos que seamos capaces de desarrollar nuevas formas 
de control democrático» !9, 

Como en el debate sobre los armamentos nucleares, también en la valoración 


del papel de la interdependencia económica no existe una unanimidad en la lite- 


ratura existente. No sólo, según algunos autores", los niveles de intérdependen- 
cia económica en la era contemporánea son incluso inferiores a los existentes en 
la época de la hegemonía internacional británica, sino que además la valoración 
del significado de la interdependencia socio-económica actual debe volverse a 
plantear, Según esta corriente la interdependencia económica internacional crece 
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a la sombra de las hegemonías políticas y decae con su declive "!, Las corpora- 
ciones multinacionales que tanto han fascinado a los teóricos de la interdepen- 
dencia, por ejemplo, no son, de hecho, los heraldos de una nueva economía y de 
una nueva politica «transnacional» que anuncian la superación del sistema de 
los Estados-naciones: son únicamente las manifestaciones más espectaculares en 
el terreno económico de la hegemonía política estadounidense, destinada inevita- 
blemente a perder importancia si y cuando desaparezca esta hegemonía "7, Pero 
si la interdependencia económica y la sociedad «transnacional», en la época de la 
Pax Británica al igual que en la de la Pax Americana, son simplemente la mani- 
festación de una hegemonía política internacional, de ello no se deriva que los 
Estados nacionales y el sistema de los Estados-naciones no estén realmente ame- 
nazados. La interdependencia puede crear, ciertamente, tensiones sociales agudas, 
dificultades de rendimiento político, erosiones de la legitimidad, No ataca, sin 
embargo, a las raíces del Estado nacional y al sistema de los Estados. Para esta 
corriente; no. de una forma causal, los futuros desarrollos más probables van en 
la dirección del neomercantilismo. Se prevé, con el declinar de la hegemonía inter- 
nacional estadounidense, una reducción bastante drástica de los niveles de inter- 
dependencia, la ruptura del mercado mundial y la posible formación de áreas 
económica y políticamente protegidas por diferentes grupos de Estados naciona- 
les (América del Norte, Europa occidental, Europa del este, etc.). Sin embargo, 
también en este escenario, como en el que prevé ulteriores incrementos de la in- 
terdependencia global, e incluso si aquellos que lo proponen no son siempre 
conscientes de ello, la democracia política resulta afectada. Ambas hegemonías 
internacionales del siglo xix y del siglo xx fueron impuestas al sistema internacional 
por regímenes democráticos (Gran Bretaña y los Estados Unidos). En ambos casos 
se asistió al triunfo de las condiciones librecambistas en el mercado mundial. El 
libre cambio proporcionó el contexto dentro del cual se asegura a muchos países 
una relativa estabilidad política y se alientan los procesos de democratización. Al 
declive de la hegemonía británica siguió un largo paréntesis dentro del cual se 
sitáan las dos guerras mundiales, la más desastrosa crisis económica de toda la 
historia del capitalismo, continuas guerras aduaneras, explosiones militaristas e 
imperialistas, una crónica inestabilidad política, desarrollos autoritarios en cade- 
na (fascismo y estalinismo). El paréntesis concluye únicamente con la segunda 
guerra mundial cuando se constituye una nueva hegemonía internacional, la esta- 
dounidense: 1a estabilidad política y la posterior difusión y potenciacién de la de- 
mocracia política fueron, dentro del área occidental, sus resultados. En el escenario 
neomercantilista el declive (relativo) de la hegemonía estadounidense no se co- 
tresponde con una nueva hegemonía: el proteccionismo y las guerras y guerrillas 
económicas entre áreas económicamente cerradas vuelve a sustituir al libre cam- 
bio. Pero toda vez que el libre cambio cede a las razones del nacionalismo eco- 
nómico, los equilibrios políticos internos a los diversos regímenes cambian y cam- 
bian en contra de la democracia política. Traduciendo en términos politicos la 
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imagen de un mercado roto y de las áreas económicamente protegidas que es 


propia del escenario neomercantilista, se obtiene un cuadro, para decirlo siguiendo 
a Hintze, dominado por la competición entre una pluralidad de «imperialismos 
federalistas»: tres, cuatro o más «carteles» de Estados nacionales en los que cre- 
cen las tendencias militaristas (la dimensión Estado-cuartel) a costa de las comer- 
ciales-pacifistas, crece el capitalismo imperialista a expensas del capitalismo de 
mercado (Weber) y la lógica de la burocracia a expensas de la lógica de la repre- 
sentación. 

El escenario de la interdependencia y el neomercantilismo, naturalmente, son 
únicamente dos escenarios del futuro entre los muchos posibles “3, Sin embargo, 
sirven para explicitar el vínculo indisoluble que se establece entre los ciclos, polí- 
ticos y económicos, internacionales y los ciclos, políticos y económicos, nacionales. 
Cuando nos preguntamos acerca de la evolución de los regímenes democráticos 
(así como del de cualquier otro régimen) sobre sus cambios, actuales o potencia- 
les, en su configuración institucional y en las alianzas políticas y sociales que lo 
mantienen, la dimensión internacional del problema no puede olvidarse en ningün 
caso. La diferencia está en omitir o no omitir dicha dimensión. Considerar las 
transacciones de confines, las relaciones interior/exterior, no es una condición 
suficiente, pero ciertamente es una condición necesaria para llevar a cabo aná- 
lisis comparados factibles y para generar conocimientos efectivos sobre los pro- 
cesos macropolíticos. 
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